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TIIVISTELMÄ 
 
Verotuksen läpinäkyvyyden tavoittelu on noussut yhdeksi merkittäväksi strategiseksi te-
kijäksi kansainvälisen verotuksen alalla. Yhä enemmän kansainväliset organisaatiot ke-
hittelevät uusia aloitteita ja säännöksiä vastatakseen aggressiiviseen verosuunnitteluun 
oikeudenmukaisemman verotusympäristön luomiseksi. Nyt DAC6 vie sääntelyn uudelle 
tasolle laajentaen pakollisen automaattisen tietojenvaihdon raportoitaviin rajat ylittäviin 
järjestelyihin velvoittaen samalla suurta joukkoa välittäjiä ja asianomaisia verovelvolli-
sia.  
 
Tutkimuksessa tarkastellaan hallinnollista yhteistyötä koskevan direktiivin 2011/16/EU 
kuudetta direktiiviuudistusta 2018/822 (DAC6) ja sen vaikutuksia raportointivelvollisiin. 
Tutkimuksen tarkoituksena on selvittää ensinnäkin, saavutetaanko DAC6:lla halutut ag-
gressiivisten verosuunnittelukeinoja hyödyttävien järjestelyjen estämistä ja verotuksen 
läpinäkyvyyttä koskevat tavoitteet. Toiseksi tutkimuksessa punnitaan DAC6:n avulla 
saavutettavia tavoitteita raportointivelvollisille koituvaan taakkaan. Tarkastelu tapahtuu 
pääsääntöisesti EU-tasolla, mutta tukea tutkimuksen johtopäätöksille haetaan myös Suo-
men DAC6:n kansallisen tason sääntelystä. 
 
Tutkimusongelmaa lähestytään oikeusdogmaattisesta eli lainopillisesta näkökulmasta. 
Tarkoitusperäopillista ja arvoperusteista tulkintaa hyödyntäen tutkimuksessa pyritään 
selvittämään DAC6:n tarkoitusta ja sen tosiasiallisia seurauksia peilaten niitä EU-alueella 
yleisesti tunnettuun arvopohjaan. Tutkimuksen ajankohtaisuuden vuoksi lähdeaineisto 
koostuu pääsääntöisesti kansainvälistä vero-oikeutta koskevista asiantuntija-artikkeleista, 
EU-oikeuden lainsäännöstä, oikeusperiaatteista ja direktiivin laadinta-aineistosta. Kan-
sallisen tason sääntelyn lähdeaineisto muodostuu pääsääntöisesti hallituksen esityksestä 
sekä valtiovarainvaliokunnan mietinnöstä ja perustuslakivaliokunnan lausunnosta. 
 
DAC6:n laajuus ja tulkinnanvaraisuus tulevat aiheuttamaan haasteita niin säännösten so-
veltamisessa kuin implementoimisessakin. Erityisesti epäselvien tunnusmerkkien pelä-
tään uhkaavan oikeusvarmuuden periaatetta ja johtavan yliraportointiin. Varmaa on, että 
DAC6 tulee aiheuttamaan muutoksia kansainvälisen verotuksen alalla. Lopulliset hyödyt 
ja kustannukset määräytyvät kuitenkin vasta kansallinen lainsäädännön kautta. 
 
AVAINSANAT: aggressiivinen verosuunnittelu, läpinäkyvyys, EU vero-oikeus 
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1. JOHDANTO 
 
 
1.1. Tutkimuskohteen kuvaus 
 
Verotuksesta on tullut strategisesti entistä merkittävämpi tekijä. Kuinka veroista ilmoite-
taan, miten ja missä ne maksetaan, ovat vuosikertomuksen, verostrategian ja yritysvas-
tuun kannalta tulleet yhä tärkeämmiksi. Tämä on seurausta siitä, että verotuksen avoi-
muusvaatimukset ovat kasvaneet huomattavasti viimeisen vuosikymmenen aikana ja nii-
hin on sitouduttu kansainvälisellä tasolla.1 Euroopan unioni onkin pyrkinyt parantamaan 
verotuksen läpinäkyvyyttä ja verotietojenvaihtoa jäsenvaltioiden välillä lukuisin toimen-
pitein ja direktiivein. Viimeisimpien säädettyjen joukossa on direktiivi 2018/822, joka 
koskee rajat ylittäviä aggressiivisia verosuunnittelukeinoja hyödyttävien järjestelyjen ra-
portointia velvoittaen veroalan välittäjiä ja toissijaisesti myös asianomaisia verovelvolli-
sia.2 Englannin kielisessä kirjallisuudesta alaa koskevia direktiivejä nimitetään lyhen-
teellä DAC (Directive on Administrative Co-operation). Nimitys tulee alkuperäisestä di-
rektiivistä 2011/16/EU, joka koskee hallinnosta yhteistyötä Euroopan unionissa. Direk-
tiiviä on muutettu useita kertoa ja tässä tutkimuksessa käsiteltävä direktiivi 2018/822 on 
kuudes uudistus alkuperäisestä direktiivistä. Selkeyden ja vertailtavuuden vuoksi tutki-
muksessa käytetään samoja lyhenteitä seuraavasti: 
 
 
Taulukko 1. Direktiivien lyhenteet 
 
Direktiivi 2011/16/EU3 DAC1 
Direktiivi 2014/107/EU4 DAC2 
Direktiivi (EU) 2015/23765 DAC3 
Direktiivi (EU) 2016/8816 DAC4 
 
1 Van Der Made 2018 
2 Surakka 2018 
3 Neuvoston direktiivi 2011/16/EU, annettu 15 päivänä helmikuuta 2011, hallinnollisesta yhteistyöstä ve-
rotuksen alalla ja direktiivin 77/799/ETY kumoamisesta 
4 Neuvoston direktiivi 2014/107/EU, annettu 9 päivänä joulukuuta 2014, direktiivin 2011/16/EU muutta-
misesta siltä osin kuin on kyse pakollisesta automaattisesta tietojenvaihdosta verotuksen alalla 
5 Neuvoston direktiivi (EU) 2015/2376, annettu 8 päivänä joulukuuta 2015, direktiivin 2011/16/EU muut-
tamisesta siltä osin kuin on kyse pakollisesta automaattisesta tietojenvaihdosta verotuksen alalla 
6 Neuvoston direktiivi 2016/881, annettu 25 päivänä toukokuuta 2016, direktiivin 2011/16/EU muuttami-
sesta siltä osin kuin on kyse pakollisesta automaattisesta tietojenvaihdosta verotuksen alalla 
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Direktiivi (EU) 2016/22587 DAC5 
Direktiivi (EU) 2018/8228 DAC6 
 
 
EU-jäsenmaiden välillä on sovellettu vuodesta 2013 hallinnollisen yhteistyön direktiiviä 
DAC1, joka mahdollistaa jäsenvaltioiden välisen yhteistyön verotuksen alalla. Direktii-
vin tavoitteena on suojella EU:n ja jäsenvaltioiden taloudellista etua, torjua ja vähentää 
veronkiertoa sekä puuttua veron välttelyyn rajat ylittävissä tilanteissa.9 Jo DAC1:ssä sää-
detään, että verotietojenvaihdon tulisi tapahtua jäsenvaltioiden välillä pakollisen auto-
maattisen tietojenvaihdon kautta, sillä se on tehokkain tapa parantaa verotusta rajat ylit-
tävissä tilanteissa ja sen avulla voidaan parhaiten estää veropetoksia (Direktiivi 
2011/16/EU: Esipuhe). Automaattisella tietojenvaihdolla tarkoitetaan ilman edeltävää 
pyyntöä tapahtuvaa tietojen järjestelmällistä ilmoittamista toiselle jäsenvaltiolle. Vaih-
dettavien tietojen tulee olla ennalta määriteltyjä ja ne tulee toimittaa ennalta vahvistetuin 
säännöllisin väliajoin. (Direktiivi 2011/16/EU: 3 kohta 9.) DAC1:stä on täydennetty use-
ampaan kertaan erityisesti pakollisen automaattisen tietojenvaihdon osalta, jotta on pys-
tytty vastaamaan paremmin jäsenvaltioiden kohtaamiin uusiin haasteisiin10. Automaat-
tista tietojenvaihtoa on säännelty myös useiden oikeuslähteiden nojalla kuten kansainvä-
lisillä monenkeskisillä ja kahdenkeskisillä verosopimuksilla, OECD:n malliverosopi-
muksilla ja suosituksilla. Automaattisesta tietojenvaihdosta onkin tullut pääasiallinen 
kansainvälistä verotusta koskeva yhteistyön muoto.11 
 
DAC6:lla velvoitetaan ensisijaisesti välittäjiä ilmoittamaan mahdolliset aggressiivisia ve-
rosuunnittelukeinoja sisältävät järjestelyt kansalliselle veroviranomaiselle (Ehdotus 
2017/0138 CNS12: Perustelut). Kun otetaan huomioon raportointivelvollisuuden koh-
teena olevien järjestelyjen rajat ylittävä ulottuvuus, asiaankuuluvien tietojen jakaminen 
kansallisten veroviranomaisten kesken on tärkeää aggressiivisten verosuunnittelukäytän-
töjen estämisen tehokkuuden varmistamiseksi (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 11). 
DAC6:n tarkoituksena onkin, että veroviranomaisille ilmoitettavat tiedot vaihdettaisiin 
 
7 Neuvoston direktiivi 2016/2258, annettu 6 päivänä joulukuuta 2016, direktiivin 2011/16/EU muuttami-
sesta siltä osin kuin on kyse viranomaisten pääsystä rahanpesun torjuntaan koskeviin tietoihin 
8 Neuvoston direktiivi 2018/822, annettu 25 päivänä toukokuuta 2018, direktiivin 2011/16/EU muuttami-
sesta siltä osin kuin on kyse raportoitavia rajat ylittäviä järjestelyjä koskevasta pakollisesta automaattisesta 
tietojenvaihdosta verotuksen alalla 
9 Kurikka 2020: 51 
10 Lang, Pistone, Schuch & Staringer 2018: 259 
11 Äimä 2014: 465-466 
12 (2017/0138 CNS) Ehdotus neuvoston direktiivi direktiivin 2011/16/EU muuttamisesta siltä osin kuin on 
kyse raportoitavia rajat ylittäviä järjestelyjä koskevasta pakollisesta automaattisesta tietojenvaihdosta ve-
rotuksen alalla 
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jatkossa automaattisesti myös muiden EU-jäsenvaltioiden veroviranomaisten kesken. 
DAC6:n perusteluissa nostetaan esille, ettei aikaisemmissa pakollista automaattista tieto-
jenvaihtoa käsittelevissä verotuksellisissa välineissä suoranaisesti ole säännöksiä, joilla 
velvoitettaisiin jäsenvaltioita vaihtamaan tietoja veronkiertämiseen tai verovilpin mah-
dollistavista järjestelyistä. Hallinnollisen yhteistyön direktiivissä säädetään vain kansal-
listen viranomaisten yleisistä velvoitteista ilmoittaa oma-aloitteisesti tietoja muille EU:n 
jäsenvaltioiden veroviranomaisille tietyissä tilanteissa. (Ehdotus 2017/0138 CNS: Perus-
telut.) 
 
Direktiivien soveltamisen ulkopuolelle on jätetty arvonlisävero, tulli ja valmisteverot, 
joita varten on säädetty erilliset EU yhteistyötä koskevat säännökset sekä pakolliset sosi-
aaliturvamaksut ja eräät muut maksut13. DAC-säädökset kohdistuvatkin välittömään ve-
rotukseen ja välitön verotus puolestaan kuuluu jaetun toimivallan piiriin14. Euroopan 
unionin toiminnasta solmitun sopimuksen 115 artikla15 muodostaa oikeusperustan EU-
oikeudelle asettaa verosäädöksiä välittömän verotuksen alalla, sillä perusteella, että nii-
den tarkoitus on EU:n sisämarkkinoiden ja sen toiminnan mahdollistaminen ja turvaami-
nen (Sopimus Euroopan unionin toiminnasta, SEUT: 115). DAC6:ssa perusteellaankin, 
että sen asettamat tavoitteet voidaan saavuttaa paremmin unionin tasolla, koska kohteena 
saattaa olla erilaisten kansallisten verosääntöjen keskinäisestä vaikutuksesta johtuvan 
markkinoiden tehottomuuden hyödyntäminen (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 19). 
Kansallisilla raportointia koskevilla säädöksillä ei myöskään voida toteuttaa automaat-
tista tietojenvaihtoa jäsenvaltioiden välille. Direktiivin vaikutuspiirin ulkopuolelle jää 
kuitenkin puhtaasti kansalliset järjestelyt, sillä ainoastaan rajat ylittävissä tilanteissa voi-
daan katsoa olevan tarpeen säätää unionin tasolla asetettujen tavoitteiden saavutta-
miseksi. (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 10.)  
 
 
1.2. Tutkimusongelma ja tutkimuskohteen rajaus 
 
 
13 Kurikka 2020: 51 
14 Sopimus Euroopan unionista, SEU 5.3: Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti aloilla, joilla unionilla ei ole 
yksinomaista toimivaltaa, eli kun toimivalta on jaettu, unioni voi asettaa säädöksiä vain, jos kansallisen 
tason sääntely ei riitä, joko toiminnan laajuuden tai vaikutuksen vuoksi, tavoitteiden saavuttamiseksi 
15 Helminen 2018: 36, Käytännössä vain SEUT 115 artiklaan perustuva valtuutus mahdollistaa välittömän 
verotuksen yhdenmukaistamisen direktiivein. 
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Yhä enemmän kansainväliset organisaatiot kehittävät uusia aloitteita ja säännöksiä vas-
tatakseen aggressiiviseen verosuunnitteluun ja veronkiertoon jättäen verovelvollisten oi-
keuksien takaamisen toissijaiseksi16. Nyt DAC6 vie verotuksen läpinäkyvyyden tavoitte-
lun uudelle tasolle ja laajentaa raportointivelvollisuuden koskemaan kaikkia mahdollisia 
välikäsiä asianomaisen verovelvollisen lisäksi17. Saavuttaakseen tasa-arvoisen kansain-
välisen yhteistyön veroasioissa, on tarpeen tarkastella etuja ja seurauksia useiden eri osa-
puolien näkökulmasta18. Vaikka teoriassa onkin selvää, että säädöksien hyödyt tulee pun-
nita suhteessa kustannuksiin, jäävät vaikutusten negatiiviset arvioinnit kuitenkin usein 
poliittisen keskustelun ulkopuolelle19. 
 
Soveltamisalaltaan laajan direktiivin yksityiskohdat on jätetty paikalliselle täytäntöönpa-
nolle ilman tarkempaa ohjausta20. DAC6:n on katsottu aiheuttavan enemmän huolta kuin 
aikaisemmin säädetyt, sääntöpohjaiset FATCA (Foreign account tax compliance act) ja 
CRS-standardi21, sillä DAC6 on periaatepohjainen ja soveltamisalaltaan varsin laaja22. 
DAC6:lla on kauaskantoiset seuraukset ja sanamuotojen epäselvyyden pelätään aiheutta-
van epävarmuutta direktiivin implementoinnissa ja soveltamisessa23. Verovelvollisella 
tulisi olla korkean asteen oikeusvarmuus toimintaansa liittyvistä veroseuraamuksista ja 
mahdollisuus ennakoida niin henkilökohtaiset kuin yrityksenkin toimintaan liittyvät ve-
rotoimenpiteet24. Kompleksien ja jatkuvan muutoksen alla olevien modernien verojärjes-
telmien vuoksi oikeusvarmuuden ja verotuksen ennakoitavuuden toteutuminen voi olla 
jo itsessään haastavaa25. Toisinaan murrosvaiheessa liikkuminen ja jatkuvasti uusien sää-
dösten implementoiminen, eri lainkäyttöalueille eri aikataulutuksilla, lisää jo itsessään 
epävarmuutta kansainvälisten yritysten ja toimijoiden keskuudessa26. Erityisesti liian laa-
jat tunnusmerkit asettavat nyt haasteensa niin kansallisille lainsäätäjille kuin raportointi-
velvollisillekin, ja varmuuden puuttuminen voi mahdollisesti johtaa yliraportointiin ja 
turhaan hallinnolliseen taakkaan molemmille osapuolille27.  
 
 
16 Labarca 2017: 355 
17 Marnin 2019 
18 Giusy De Flora 2017: 447 
19 Hoopes, Robinson & Slemrod 2018: 161 
20 Norton Rose Fulbright 2018: 4 
21 CRS-standardia käsitellään enemmän seuraavassa luvussa 
22 Mehboob 2019b 
23 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
24 OECD 2003: 4 
25 OECD 2003: 4 
26 International Tax Review 2019b 
27 White 2019b 
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EU:n tulisi toimivaltaa käyttäessään punnita suhteellisuusperiaatteen28 nojalla, mikä on 
tarpeen perussopimusten tavoitteiden toteutumiseksi, ja mitkä käytettävistä keinoista ovat 
oikeassa suhteessa tavoitteisiin nähden (SEU: 5.4). Direktiivin esipuheessa todetaan 
kyllä, että aggressiivisen verosuunnittelun keinoja hyödyttävien järjestelyjen raportointia 
on rajattu koskemaan vain rajat ylittäviä tilanteita eikä direktiivissä näin ollen ylitetä sitä, 
mikä on tarpeen tavoitteiden saavuttamiseksi (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 10). 
On kuitenkin kyseenalaista, ovatko DAC6:n edellyttämät laajat ja kalliit raportointivaa-
timukset oikeassa suhteessa ongelmaan, jota sillä yritetään ratkaista29.  
 
Ottaen huomioon direktiivin suuren raportointivelvollisten kohderyhmän, säädösten epä-
selvyyden aiheuttaman epävarmuuden sekä kokonaisuudessaan laajan soveltamisalan, 
tässä tutkimuksessa selvitetään, ovatko DAC6:n säädökset tarkoituksenmukaisia tavoit-
teisiin nähden. Saavutetaanko DAC6:lla läpinäkyvyyttä ja aggressiivisen verosuunnitte-
lun ehkäisemistä koskevat tavoitteet vai päästäänkö tavoitteisiin vain raportointivelvol-
listen, välittäjien ja asianomaisten verovelvollisten, kustannuksella? 
 
Tutkimuskohteen ulkopuolelle on jätetty pakollisen automaattisen tietojenvaihdon yksi-
tyiskohtaisempi tarkastelu ja sen vaikutukset verovelvollisen tietosuojaan, yksityisyyden-
suojaan ja luottamuksensuojaan. Useissa tutkimuksissa30 on tunnistettu pakollisen auto-
maattisen tietojenvaihdon uhkaavan verovelvollisten perusoikeuksien toteutumista. 
Vaikka DAC6 onkin osa pakollisen automaattisen tietojenvaihdon sääntelyä, tämän tut-
kimuksen tarkoituksena on tarkastella DAC6:llä säädettyjen uudistuksien vaikutuksia ve-
rovelvollisten, mutta myös muiden raportointivelvollisten kannalta.  
 
Aiheen uutuuden vuoksi käytettävissä olevaa lähdemateriaalia on ollut vähemmän ja läh-
teiden kriittisyys direktiiviuudistusta kohtaan näkyy siksi myös tutkimuksessa. Ensisijai-
sesti tutkimuskohdetta onkin tarkasteltu negatiivisten vaikutusten kautta. Tavoitteisiin 
pääsemistä on kuitenkin pyritty pohtimaan useammasta eri näkökulmasta. Lisäksi joiltain 
osin, esimerkiksi DAC6:n ennakoitavuuden tavoitteen osalta lähdemateriaalia on niu-
kasti, mikä on vaikeuttanut laajempaa tarkastelua. Tästä huolimatta direktiiviuudistuksen 
vaikutuksia on pyritty tarkastelemaan kokonaisuudessaan. 
 
 
 
28 Äimä 2011: 120, Suhteellisuusperiaate on keskeinen oikeusperiaate EU-oikeudessa ja myös kansallisen 
verolainsäädännön rajoittavaa vaikutusta voidaan arvioida suhteellisuusperiaatteen näkökulmasta.  
29 White 2019b, Philip de Homont, NERA Economic Consulting, apulaisjohtaja todennut näin. 
30 ks. esimerkiksi Baker 2015: 90, Debelva & Mosquera 2017: 362-381, Huang 2018: 225-239 
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1.3. Tutkimusmetodi, rakenne ja lähteet 
 
Tutkimusongelmaa lähestytään oikeusdogmaattisen eli lainopillisen tutkimusmetodin 
kautta. Lainopin tarkoituksena on tulkinnan ja systematisoinnin keinoin tarkastella voi-
massa olevien oikeusnormien sisältöä31. Suuri osa harjoitetusta vero-oikeustutkimuksesta 
on luonteeltaan lainopillista ja erityisesti uudesta verolainsäädännöstä esitetyt tulkinta-
suositukset ovat vero-oikeudellisen kirjallisuuden kannalta merkittävässä asemassa32. 
EU-oikeudessa korostuvat taas erityisesti teleologinen eli tarkoitusperäopillinen sekä ar-
voperusteinen tulkinta. Tarkoitusperäopillisen tulkinnan avulla pyritään ensinnäkin sel-
vittämään ne tavoitteet, joita sääntelyllä pyritään edistämään, jonka jälkeen arvioidaan 
tosiasiallisia seurauksia eri tulkintavaihtoehtojen näkökulmasta. Arvoperusteisessa tul-
kinnassa selvitetään oikeusjärjestyksen oikeusperiaatteisiin ja perus- ja ihmisoikeuksiin 
perustuvat arvot ja tulkitaan sekä punnitaan lakitekstejä arvojen kautta.33 Tässä EU vero-
oikeudellisessa tutkimuksessa direktiiviuudistusta tarkastellaan ensinnäkin tarkoitusperä-
opillisen tulkinnan kautta peilaten samalla direktiivin säännöksiä EU-alueella yleisesti 
tunnettuun arvopohjaan. 
 
Tutkimuksen rakenne jakautuu kahdeksaan päälukuun, joiden muodostama kokonaisuus 
pyrkii vastaamaan 1.2 kappaleessa kuvattuun tutkimuskysymykseen DAC6:n tavoittei-
den saavuttamisesta ja siitä koituvista kustannuksista raportointivelvollisille. Ennen 
DAC6:n ja sen seurausten yksityiskohtaisempaa tarkastelua tutkimuksessa taustoitetaan 
aikaisempaa sääntelyä sekä uuden säädöksen tarvetta ja tavoitteita, sekä avataan DAC6:n 
tarkoittama raportointivelvollisen käsite. Neljännessä pääluvussa keskitytään oikeusvar-
muuden ja ennustettavuuden toteutumiseen direktiivin liitetiedoissa oleviin tunnusmerk-
kien soveltamisessa. Viidennessä kappaleessa tarkastellaan DAC6:n soveltamisen haas-
teita eri osa-alueiden kannalta ja kuudennessa kappaleessa tutkitaan, kuinka DAC6:n im-
plementointi on toteutettu Suomessa. Seitsemäs kappale punnitsee direktiivin tavoittei-
den saavuttamista ja vaikutuksia raportointivelvollisiin aikaisempien kappaleiden poh-
jalta. Viimeisessä kappaleessa esitetään tutkimuksen lopputulokset ja esitetään kysymyk-
siä jatkotutkimuksille.  
 
Tutkimuksessa lähdetään liikkeelle EU-alueen hallinnollisen yhteistyön tarkastelusta. 
Toisen kappaleen tarkoituksena on selventää lukijalle hallinnollisen yhteistyön tarvetta 
veronkierron ja aggressiivisen verosuunnittelun vastatoimina ja osoittaa DAC6:n olevan 
 
31 Hirvonen 2011: 22 
32 Myrsky 2011: 49-50 
33 Hirvonen 2011: 39-40 
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osa isompaa verotuksen läpinäkyvyyden tavoittelun kokonaisuutta. Kolmannessa kappa-
leessa avataan tutkimuksessa paljon käytetty raportointivelvollisen termi. DAC6 määrit-
telee laajasti raportointivastuussa olevat välittäjät sekä asianomaiset verovelvolliset, 
mutta antaa myös mahdollisuuden rajata ammattisalassapitovelvollisuuden alla toimivat 
lakimiehet ja asianajajat pois raportointivelvollisuuden alaisuudesta.  
 
DAC6:n tunnusmerkit ovat saaneet paljon huomioita alan kirjoituksissa, minkä vuoksi 
tunnusmerkit on nostettu tutkimuksessa omaksi osiokseen: Neljännen kappaleen tarkoi-
tuksena on selventää raportoitavien rajat ylittävien järjestelyjen määräytymiseen liittyviä 
haasteita ja punnita niitä oikeusvarmuuden ja ennustettavuuden toteutumiseen. Viides 
kappale tarkastelee DAC6:n haasteita osa-alueittain: Onko raportointivelvollisuuden 
määräytyminen direktiivin mukaan selkeä, edistävätkö aikataulutus ja siirtymäsäännös 
direktiivin tavoitteisiin pääsemistä, voiko sanktioilla olla tarpeettomia seurauksia ja 
kuinka laajasti tiedot tulee direktiivin mukaan raportoida. Jokaisen osion alussa käydään 
ensin läpi DAC6:n säännökset ja mihin niillä pyritään, jonka jälkeen siirrytään kohtien 
kriittiseen tarkasteluun.  
 
Direktiivin edellyttämät lait, asetukset ja hallinnolliset määräykset on pitänyt antaa vii-
meistään 31.12.2019 mennessä (Direktiivi 2018/822: 2.1). Kappaleessa kuusi tarkastel-
laankin direktiivin implementointia kansalliselle tasolle Suomessa. Kappaleen tarkoituk-
sena on konkretisoida implementoinnissa syntyneet huomiot ja haasteet, ja antaa näin li-
sätukea johtopäätöksille. Kappaleiden neljä, viisi ja kuusi kautta päästään seurausten tar-
kasteluun raportointivelvollisen näkökulmasta. Seitsemännessä kappaleessa esitetään 
mahdollisia seurauksia välittäjille ja asianomaisille verovelvollisille sekä punnitaan di-
rektiivin säännösten onnistumista tavoitteiden saavuttamisessa. Viimeisessä kappaleessa 
kerätään yhteen keskeiset perustelut ja esitetään tutkimuksen johtopäätökset. Tutkimuk-
sessa on syytä huomioida DAC6:n voimaantulon sekä ensimmäisen soveltamisen ajan-
kohdat, mitkä vaikuttavat luonnollisesti tutkimustulosten lopputulemaan.  
 
Koska tutkimuksessa tarkastellaan EU vero-oikeuden direktiiviuudistusta, lähdeaineis-
tona korostuvat kansainväliset vero-oikeutta koskevat asiantuntija-artikkelit, EU-oikeu-
den lainsäädäntö ja oikeusperiaatteet sekä direktiivin laadinta-aineisto. Direktiivin uutuu-
den vuoksi oikeuskirjallisuuden määrä aiheeseen liittyen on ollut varsin vähäinen ja suuri 
osa lähdeaineistosta muodostuukin englanninkielisistä tieteellisistä artikkeleista, joita on 
julkaistu eri verotuksen alan aikakausilehdissä niin EU-alueella kuin kolmansissa maissa.  
Myös useat verokonsulttiyritykset ovat ymmärrettävästi ottaneet kantaa DAC6:n imple-
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mentoimiseen ja sen aiheuttamiin haasteisiin. Pro -puolen argumentit muodostuvat pää-
sääntöisesti direktiivin esipuheesta sekä direktiiviehdotuksen perusteluista, komission 
lehden artikkeleista ja muiden verotuksen läpinäkyvyyttä tavoittelevien instituuttien kir-
joituksista. Contra -puolen argumentit muodostuvat taas erityisesti verokonsulttiyritysten 
kannanotoista ja kriittisistä tieteellisistä artikkeleista. Kappaleessa kuusi implementointi-
prosessia tarkastellaan puolestaan neutraalista lainsäätäjän näkökulmasta ja lähdemateri-
aalina onkin tässä kappaleessa käytetty hallituksen esitystä sekä valtiovarainvaliokunnan 
mietintöä ja perustuslakivaliokunnan lausuntoa. Lisäksi aikaisempaa oikeuskäytäntöä 
käytetään tutkimuksen muiden lähteiden tukena. Tutkimuksessa on pyritty tarkastele-
maan DAC6:n aiheuttamia haasteita varsin laajassa merkityksessä, minkä vuoksi useam-
pien jäsenmaiden tulkintoja ja kirjoituksia on pyritty hyödyntämään tutkimuksessa.  
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2. HALLINNOLLISEN YHTEISTYÖN TARVE JA TAVOITTEET 
 
 
2.1. Tarve hallinnolliselle yhteistyölle 
 
2.1.1. Aggressiivinen verosuunnittelu ja veronkierto 
 
Kansainvälisen vero-oikeuden merkitys on kasvanut suuresti viimeisen vuosikymmenen 
aikana globalisaation myötä. Kansainvälistyneet markkinat ja niiden heikko sääntely ovat 
tarjonneet tilaisuuden aggressiiviselle verosuunnittelulle ja veronkierrolle.34 Yli lainkäyt-
töalueiden tapahtuvaa aggressiivista verosuunnittelua ei voida estää pelkästään kansalli-
sen lainsäädännön keinoin vaan se edellyttää valtioiden välistä hallinnollista yhteistyötä. 
EU ja OECD:n hankkeet veronkierron estämiseksi ovatkin toimineet hyvinä lähtökohtina 
valtioiden tiiviimmälle yhteistyölle niin Euroopan unionin sisämarkkinoilla kuin maail-
manlaajuisestikin.35  
 
Veronkierrolla tarkoitetaan verolainsäädännön tarkoituksen vastaista järjestelyä, kun taas 
verosuunnittelu on yleisesti verolainsäädännöissä sallittua laillista toimintaa. Aggressii-
vista verosuunnittelusta tulee, kun järjestelyn tarkoitus on ristiriidassa lainsäädännön pe-
rimmäisen tarkoituksen kanssa.36 Suuret yritykset ovat usein varsin tarkkoja siitä, että 
heidän verostrategiansa ovat lain mukaisia. Verostrategioiden luominen perustuukin har-
maalla alueella liikkumiseen aggressiivisen ja ei-aggressiivisen verosuunnittelun vä-
lillä.37 Tästä syystä aggressiiviseen verosuunnitteluun puuttuminen onkin ollut ongelmal-
lista, kun toiselle järjestely on laiton ja toiselle taas täysin laillinen38. Aggressiivisen ve-
rosuunnittelun torjunta on kuitenkin välttämätöntä esimerkiksi julkisten investointien, 
koulutuksen, terveydenhuollon ja hyvinvoinnin verotulojen turvaamiseksi, oikeudenmu-
kaisen työjaon varmistamiseksi, veronmaksajien veromoraalin säilyttämiseksi ja vii-
meiseksi, yritysten välisen kilpailun vääristämisen estämiseksi39.  
 
Vaikka osalla monimutkaisilla yhtiöjärjestelyillä ja varojen siirroilla olisikin täysin oi-
keutetut tavoitteet, tietyt verovelvolliset ovat hyödyntäneet myös veroparatiiseihin rekis-
 
34 OECD 2015: 5 
35 Malmgrén 2014: 235 
36 Malmgrén 2014: 225-226 
37 Arnold & Wilson 2014: 12 
38 Brown, Jaramillo, van der Lans, Verweijmeren & Ring 2019 
39 Euroopan komissio 2017a: 1 
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teröityjä pöytälaatikkoyhtiöitä salatakseen vaurautensa ja tulonsa välttyäkseen tai pienen-
tääkseen maksettavia verojaan (Ehdotus 2017/0138 CNS: Perustelut). Viimeaikaisten tie-
tovuotojen vaikutus onkin ollut ratkaisevassa roolissa veropetosten ja rahanpesun lisään-
tyneessä sääntelyssä40. Vuonna 2016 paljastuneiden ”Panama papereiden” on katsottu 
olevan ratkaiseva käänne kansainvälisen verotuksen alalla läpinäkyvyyden tavoitte-
lussa41. Järjestelmien mahdollistamat aukot ovat saaneet myös veroammattilaiset kehitte-
lemään erilaisia aggressiivisen verosuunnittelun strategioita verotaakan välttämiseksi 
joko osin tai kokonaan (Ehdotus 2017/0138 CNS: Perustelut). Tietyt rahoituksen välittä-
jät ja veroneuvontaa harjoittavat tahot ovat myös ammattitaitojensa nojalla avustaneet 
asiakkaitaan aktiivisesti rahan piilottamisessa ulkomaille (Ehdotus 2017/0138 & Direk-
tiivi 2018/822: Esipuhe kohta 5). Avoimuuden puute onkin helpottanut välittäjien aggres-
siivisten verosuunnittelujärjestelyjen edistämistä ja myymistä42. Useissa järjestelyissä on 
hyödynnetty esimerkiksi offshore-rahoitusta, joka on nykyään valvottu osa-alue ja jonka 
hyödyntämisessä on siksi vaadittu kokeiden ammattilaisten tietotaitoa verojen välttä-
miseksi43. Välittäjien rooli onkin ollut veronkierrossa ja aggressiivisten verosuunnittelu-
jen prosesseissa keskeisessä asemassa ja kiellettyjen toimenpiteiden puute on vain hel-
pottanut heidän toimintaansa44.  
 
EU-alueella aggressiivisessa verosuunnittelussa on hyödynnetty sisämarkkinoiden pää-
oman ja henkilöiden vapaata liikkuvuutta, mikä on mahdollistanut verosuunnittelun ra-
kenteiden kehittymisen yhä monimutkaisimmiksi. Yli lainkäyttöalueiden tapahtuva tulo-
jen siirtäminen suotuisampien verojärjestelyjen piiriin, joiden ansioista verovelvollisten 
kokonaisverotaakkaa vähenee, vaikuttaa negatiivisesti kasvua edistävään veropolitiik-
kaan valtioiden verotulojen vähentyessä. (Direktiivi 2018/822: Esipuhe kohta 2.) Lisäksi 
verovelvollisten liikkuvuus, rajat ylittävien liiketoimien määrä ja rahoitusvälineiden kan-
sainvälistyminen ovat kasvaneet valtavasti ja aiheuttaneet näin lisää haasteita kansallisen 
verojärjestelmän toiminnalle (Direktiivi 2011/16/EU: Esipuhe kohta 1). Sisämarkkinat 
eivät ole vain lisänneet rajat ylittävää liikkuvuutta vaan ne ovat myös lisänneet jäsenmai-
den välillä tapahtuvaa välittömän verotuksen kilpailua. Jäsenvaltiot ovat myös houkutel-
leen yrityksiä ja investointeja matalampien veroseuraamusten varjolla, mihin EU on vas-
 
40 Vaudano & Baruch 2018a: Offshore Leaks 2013, Lux Leaks 2014, Swiss Leaks 2014, Panama Papers 
2016, Football Leaks 2016, Malta Files 2017 ja Paradise Papers 2017 
41 Vaudano & Baruch 2018b 
42 Euroopan komissio 2017b 
43 Vaudano ym. 2018b 
44 Cachia 2018: 207, Vaudano ym. 2018a 
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tannut asettamalla yhä enemmän välittömän verotuksen harmonisointia koskevia sään-
nöksiä.45 Valtioiden keskinäinen verokilpailu, veroviranomaisten välisen yhteistyön ja 
tietojenvaihdon puute ovatkin olleet vaikuttamassa lisääntyneeseen veronkiertoon ja ag-
gressiiviseen verosuunnitteluun.46 
 
2.1.2. Avoimet puitteet estämässä aggressiivista verosuunnittelua 
 
Yhtenä suurimpana haasteena veronkierron estämisessä on ollut ajantasaisen tiedon 
puute47. Vasta kansainvälisen finanssikriisin jälkeen verotuksen läpinäkyvyyttä haluttiin 
lisätä maailmanlaajuisesti. Useat maat suostuivat rajat ylittävään tietojenvaihtoon ja ryh-
tyivät hellittämään pankkisalaisuuksia koskevia säännöksiä läpinäkyvyyden lisää-
miseksi.48 Vuonna 2008 EU lanseerasi good governance -standardin, jonka katsottiin kos-
kevan juuri verotuksen läpinäkyvyyttä, tietojenvaihtoa ja reilua kilpailua. Myöhemmin, 
vuonna 2018, good governance -standardiin sisällytettiin vielä neljäs elementti, BEPS -
toimenpiteisiin pohjautuva minimistandardi. DAC -säännöksetkin ovat osa good gover-
nance -standardin oikeudellista kehystä.49 Nykyään veroviranomaisten välistä yhteistyötä 
säännellään niin kansainvälisin sopimuksin kuin OECD:n ja EU:n säädöksin ja ohjein. 
Lisäksi maailman suurin verotusta koskeva yhteistyöelin, Globaali foorumi50, on luonut 
läpinäkyvyyttä ja verotietojenvaihtoa koskevan kansainvälisen standardin, jota noudate-
taan sekä kansallisissa veroasioissa että valtioiden kansainvälisissä suhteissa.51  
 
Verotuksen läpinäkyvyyden tavoittelu on yksi Euroopan komission strategisista avainte-
kijöistä vastatessaan veronkierron ja veropetoksien asettamiin haasteisiin52. Erityisesti 
verotietojenvaihto jäsenmaiden veroviranomaisten välillä on tehostanut kansallisten ve-
roviranomaisten työn tehokkuutta tunnistaa epäkohtia53. Verotietojenvaihto helpottaa sa-
malla myös oikeiden veroseuraamusten määrittämisessä54. Verotuksen yksinkertaisuuden 
 
45 Van Cleynenbreugel 2019: 225-226 
46 Valtiovarainministeriö 2017: 14 
47 OECD 2015: 11 
48 OECD 2019 
49 Mosquera Valderrama 2019: 454, 459, 466: Good governanceen liittyvät standardit, lukuun ottamatta 
reilua kilpailua, eivät kuitenkaan ole suoranaisesti EU:n itse lanseeraamia vaan ne on kehitelty OECD:n ja 
G20 poliittisella avustuksella.  
50 OECD 2019: Globaaliin foorumiin kuuluu yhteensä yli 150 valtiota 
51 Malmgrén 2014: 232-234 
52 Euroopan komissio 2016 
53 Cachia 2018: 206 
54 González 2016: 146 
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ja läpinäkyvyyden on katsottu lisäävään myös tasa-arvoisuutta, sillä tällöin verovelvolli-
sella on paremmat mahdollisuudet arvioida verotuksen vaikutuksia55. Verotuksen lä-
pinäkyvyyden avulla kompleksien monikansallisten yritysten verotus on mahdollista to-
teuttaa oikeudenmukaisemmin ja oikeamääräisesti56. Avoimien puitteiden merkitys liike-
toiminnan kehittämisessä on todettu merkittäväksi eduksi veronkierron torjunnassa. Li-
säksi aggressiivisten verosuunnittelukeinoja hyödyttävien järjestelyjen raportoinnin on 
katsottu edistävän oikeudenmukaisen verotusympäristön luomista sisämarkkinoilla. (Di-
rektiivi 2018/822: Esipuheen kohdat 1-6.) Myös viimeisimmän direktiiviuudistuksen 
DAC6:n taustalla on ajatus vahvistaa nykyisen verokehityksen avoimuutta koskevia nä-
kökohtia pakollisen automaattisen tietojenvaihdon keinoin (Direktiivi 2018/822: Esi-
puhe).  
 
Verotietojen julkisuuden katsotaan pohjautuvan oikeusvaltioissa noudatettaviin julki-
suus- ja avoimuusperiaatteisiin57, joiden avulla pyritään puolestaan turvaamaan verovel-
vollisen oikeusvarmuutta ja oikeusturvaa58. Avoimien puitteiden soveltaminen ja vero-
tuksen läpinäkyvyyden tavoittelu voidaan taas perustella julkisuusperiaatteella ja pyrki-
myksellä estää veronkiertoa59.  
 
 
2.2. Taustalla olevat direktiivit ja ohjeet 
 
2.2.1. Aikaisemmat direktiivit 
 
Ensimmäisen kerran välittömän verotuksen alalla on säädetty EU jäsenvaltioiden väli-
sestä yhteistyöstä vuonna 1977 virka-apudirektiivillä 77/799/ETY60. Direktiivi säädettiin, 
koska kansainvälisten verosopimuksien ja kansallisten toimenpiteiden katsottiin olevan 
riittämättömiä ongelmien ratkaisemisessa veropetoksien ja veronkierron sekä asianmu-
kaisen tulo- ja varallisuusverojen määrittämisessä61. DAC1 eli direktiivi hallinnollisesta 
 
55 Valtiovarainministeriö 2010: 35 
56 Van Cleynenbreugel 2019: 238 
57 Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklassa säädetään sananvapaudesta, joka on osin rinnastettu jul-
kisuusperiaatteeseen. Euroopan unionin perusoikeuskirjan 11 artikla koskee puolestaan sananvapautta ja 
tiedonvälityksen vapautta. 
58 Mäenpää 2016: 9-11  
59 Äimä 2017: 255 
60 Lang ym. 2018: 257, Neuvoston direktiivi 77/799/ETY, annettu 19 päivänä joulukuuta 1977, jäsenvalti-
oiden toimivaltaisten viranomaisten keskinäisestä avusta välittömien verojen ja vakuutusmaksuista perittä-
vien verojen alalla 
61 Äimä 2017: 457, Virka-apudirektiivi 77/799/ETY säänteli jäsenvaltioiden keskistä apua 31.12.2012 
saakka ja sitä koskevaa oikeuskäytäntöä sovelletaan myös osin direktiivin 2011/16/EU tulkinnassa, erot 
direktiivien soveltamisaloissa huomioiden. 
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yhteistyöstä säädettiin korvaamaan virka-apudirektiivi muuttuneiden sisämarkkinoiden 
vaatimusten ja uusien hallinnollisen yhteistyön vaatimuksien täyttämiseksi (Direktiivi 
2011/16/EU: Esipuheen kohta 5). Lisäksi finanssikriisi vaikutti hallinnollisen yhteistyön 
sääntelyyn vuonna 201162. DAC1:llä pyritään tehokkaaseen yhteistyöhön jäsenvaltioiden 
välillä globalisaation kielteisten vaikutusten torjumiseksi sisämarkkinoilla automaattisen 
tietojenvaihdon keinoin63. Korkomaksujen tiedonantovelvollisuutta64 lukuun ottamatta 
EU-oikeus ei edellyttänyt automaattista tiedonantovelvollisuutta ennen vuotta 2011. 
DAC1 laajensi pakollisen automaattisen tietojenvaihdon soveltamisalaa ja rajoitti pank-
kisalaisuutta sekä nopeutti jäsenvaltioiden välistä tietojenvaihtoa.65  
 
Hallinnollisen yhteistyön merkityksen EU-alueen veroviranomaisten välillä voidaan kat-
soa siirtyneen uudelle aikakaudelle DAC1:n korvattua aikaisempi virka-apudirektiivi 
77/799/ETY (Ehdotus 2017/0138 CNS: Perustelut). Jatkuva muutos on kuitenkin vaikut-
tanut siihen, ettei hallinnollisen yhteistyön direktiivillä DAC1:llä olla kyetty vastaamaan 
tarpeeksi tehokkaasti veronkiertoon EU:n sisämarkkinoilla, minkä vuoksi direktiiviä on 
uudistettu useampaan otteeseen viime vuosien aikana (Direktiivi 2018/822: Esipuheen 
kohta 1). DAC1:stä muutettiin ensimmäisen kerran vuonna 2014 direktiivillä 
2014/107/EU (DAC2), jolloin otettiin käyttöön OECD:n kehittämä finanssitietoja kos-
keva yhteinen tietojenvaihtostandardi, CRS-standardi. Siirtyminen CRS-standardin so-
veltamiseen oli merkittävä askel kohti verotuksellista läpinäkyvyyttä (Direktiivi 
2018/822: Esipuheen kohta 5). DAC2:n taustalla on OECD:n vuonna 2013 käynnistetty 
BEPS-hanke66, jota käsitellään tarkemmin seuraavassa kappaleessa.  
 
Pakollista automaattista tietojenvaihtoa jäsenvaltioiden välillä on lisätty sisällyttämällä 
DAC1:een myös rajat ylittäviä tilanteita varten annettavia ennakkopäätöksiä ja ennakko-
hinnoittelusopimuksia koskeva pakollinen automaattinen tietojenvaihto (Direktiivi 
2015/2376, DAC3) ja verotuksen maakohtaista raportointia monikansallisen konsernin 
maksamista veroista ja taloudellisista tiedoista eri valtioissa koskeva pakollinen auto-
maattinen tietojenvaihto (Direktiivi 2016/881, DAC4)67. Samana vuonna direktiivillä 
2016/2258 (DAC5) jäsenvaltioille asetettiin vielä velvollisuus sallia veroviranomaisille 
 
62 Lang ym. 2018: 257 
63 Äimä 2017: 462 
64 Korkomaksujen tietojenantovelvollisuudesta on säädetty neuvoston direktiivillä 2003/48/EY säästöjen 
tuottamien korkotulojen verotuksesta 
65 Lang ym. 2018: 257-258 
66 HE 69/2019 vp: 3 
67 Kurikka 2020: 52 
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pääsy asiakkaan tuntemistietoja koskeviin menettelyihin, koska rahanpesun torjunnan 
katsottiin tarjoavan merkittäviä tietoja myös veroviranomaisten kannalta. 
 
2.2.2. Direktiivien taustalla BEPS-Hanke ja CRS-standardi 
 
Merkitys aggressiivisen rajat ylittävän verosuunnittelun torjunnassa tunnistettiin kansain-
välisesti 2010-luvun alkupuolella, jonka seurauksena G20, G8 ja OECD ryhtyivät kehit-
tämään automaattisesta tietojenvaihdosta maailmanlaajuista standardia verotuksen alalla 
(Direktiivi 2014/107/EU: Esipuheen kohdat 2-3). Vuonna 2013 OECD käynnisti BEPS -
hankkeen (Base Erosion and Profit Shifting), jonka tarkoituksena on rajoittaa aggressii-
vista verosuunnittelua ja valtioiden välisestä verokilpailusta johtuvaa yhteisöveropohjan 
rapautumista68. BEPS -hanke koostuu 15 eri toimenpiteestä, joita toteutetaan kansallisella 
ja kansainvälisellä tasolla veronkierron torjumiseksi, kansainvälisten verosäännösten joh-
donmukaisuuden parantamiseksi ja avoimemman veroympäristön varmistamiseksi69. 
BEPS -hanke on näkynyt myös EU-tason sääntelyn taustalla: Vuonna 2014 OECD jul-
kaisi CRS-standardia koskevat suositukset ja vuonna 2018 painopiste oli pakollisessa au-
tomaattisessa tietojenvaihdossa70. DAC2 säädettiin vastaamaan CRS-standardia koskevia 
suosituksia71 ja BEPS 12 koskevan raportin valmistuttua komissiota kehotettiin tekemään 
vastaava aloite mahdollisesti aggressiivisia verosuunnittelukeinoja hyödyttäviä järjeste-
lyjä koskevien tietojen pakollisesta ilmoittamisesta72. 
 
Automaattiseen tietojenvaihtoon liittyvä CRS-standardi (Common Reporting Standard) 
on OECD:n G20 pyynnöstä kehittämä finanssitietoja koskeva yhteinen tietojenvaihto-
standardi, jossa määrätään eri oikeusalueiden henkilöiden finanssitietojen automaattisesta 
vaihdosta vuosittain. Standardissa määritellään muun muassa vaihdettavat tilitiedot, ra-
portointivelvolliset rahoituslaitokset, erityyppiset tilit ja verovelvolliset sekä yhteiset due 
diligence -menettelyt, joita rahoituslaitosten tulisi noudattaa. Yhtenäisellä tietojenvaihto-
standardilla luodaan puitteet finanssitietoja koskevalle tietojenvaihdolle maailmanlaajui-
sesti, jolloin etuna on prosessin yksinkertaistuminen ja tehokkuuden parantaminen. Li-
säksi se on kustannustehokkaampaa ja yhdenmukaisempaa.73 Tehokkaan automaattisen 
 
68 Kurikka 2020: 52 
69 OECD 2020 
70 HE 69/2019 vp: 3 
71 Kurikka 2020: 52 
72 HE 69/2019 p: 6 
73 OECD 2014: 11, 17 
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tietojenvaihdon yhtenä edellytyksenä pidetäänkin yhdenmukaista tietojenvaihtostandar-
dia oikeusalueiden välillä74. CRS ei kuitenkaan määrittele tarkkoja rajoja automaattiselle 
tietojenvaihdolle vaan sen tarkoitus on toimia minimistandardina ja mallina lainkäyttö-
alueilla75. G7-ryhmän vuonna 2017 antamassa verorikosten ja muiden laittomien rahavir-
tojen torjuntaa koskevassa Barin julistuksessa OECD:ta kehotettiin kuitenkin aloittamaan 
keskustelu mahdollisista tavoista sellaisten järjestelyjen estämiseksi, joilla pyritään kier-
tämään CRS-standardin mukainen raportointivelvoite tai joiden tarkoituksena on suojata 
tosiasiallisen edunsaajia rakenteilla, joissa ei noudateta avoimuuden periaatetta (Direk-
tiivi 2018/822 Esipuheen kohta 4). Maaliskuussa 2018 OECD julkaisikin CRS-standardin 
kiertämisjärjestelyjen ja läpinäkymättömien tosiasiallisen edunsaajan piilottavien 
offshore-rakenteiden pakollisesta ilmoittamisesta ja niitä koskevien tietojen pakollisesta 
automaattisesti ilmoittamisesta sopimusvaltioiden välillä76.  
 
OECD:n BEPS –hankkeen 12 toimenpide käsittelee siis verosuunnittelurakenteiden en-
nakkoon ilmoittamista pakollisen automaattisen tietojenvaihdon keinoin. Euroopan ko-
missio lähti ECOFIN-neuvoston pyynnöstä kehittämään mahdollisia toimia veronkierto-
järjestelyjä koskevan pakollisen automaattisen tietojenvaihdon säätämiseksi BEPS-hank-
keen pohjalta77. DAC6:n säännöksien voidaan siis katsoa pohjautuvan BEPS 12 -toimen-
piteeseen. EU:n ja OECD:n hankkeissa onkin paljon yhtäläisyyksiä, minkä vuoksi koor-
dinointi hankkeiden välillä on tärkeää, jotta vältyttäisiin päällekkäiseltä työltä sekä erilai-
silta tai jopa ristiriitaisilta suosituksilta78. OECD:n BEPS ei kuitenkaan ole laillisesti si-
tovaa, kun taas EU:n hyväksymillä direktiiveillä on jäsenvaltioita sitova vaikutus. EU 
onkin joutunut löytämään joustavia ratkaisuja, jotka yhdenmukaistavat BEPS-standar-
dien edellyttämät suositukset samalla, kun tulee kiinnittää erityistä huomiota EU:n perus-
sopimusten perusvapauksiin ja muun EU:n toimivallan noudattamiseen. EU:n direktiivit 
ovatkin olleet ensisijassa välineitä, joilla ollaan pyritty varmistamaan, että jäsenvaltioissa, 
BEPS täytäntöönpanossa, noudatetaan EU-alueen oikeusvarmuutta ja suhteellisuusperi-
aatetta sisämarkkinoiden edellyttämällä yhdenmukaisella tavalla.79 
 
 
74 OECD 2014: 11 
75 OECD 2014: 10 
76 Kurikka 2020: 53 
77 Valtiovarainministeriö 2017: 44 Valtiovarainministeriön 16.6.2017 julkaistun raportin mukaan EU ei 
ollut vielä ennen tätä tehnyt BEPS-hankkeen puitteissa esitystä verosuunnittelurakenteiden ilmoittamisesta. 
78 Malmgrén 2014: 235 
79 Van Der Made 2019 
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OECD:n BEPS-hankkeen 12 toimenpiteen päätavoitteena on verotuksen läpinäkyvyyden 
parantaminen automaattisen tietojenvaihdon kautta, mahdollisimman varhaisessa vai-
heessa, veronkierron estämiseksi80. Tämän lisäksi pakollisen automaattisen tietojenvaih-
don olisi tarkoitus toimia ennaltaehkäisevänä ja varoittavana verovelvollisille pistäen hei-
dät tarkastelemaan veronkiertämisen vaihtoehtoa uudestaan kiinnijäämisen pelon takia.  
Raportointivelvollisuus tulisi myös rajoittamaan haitallista veroneuvontaa harjoittavien 
välittäjien toimintaa.81  
 
 
2.3. DAC6:n tavoitteet 
 
Oikeudenmukaisen veroympäristön luominen sisämarkkinoilla, veronkierron ja veropoh-
jan rapautumisen estäminen ovat olleet viimeisten vuosien aikana Euroopan unionin po-
liittisten prioriteettien keskiössä82. Direktiivin DAC6 ensisijaisena tavoitteena on keskit-
tyä sisämarkkinoiden moitteettoman toiminnan varmistamiseen (Direktiivi 2018/822: 
Esipuhe kohta 10). Unionin tasoisen välittömän verotuksen sääntelyn on perustuttava 
SEUT 115 artiklaan, jonka mukaan välitöntä verotusta voidaan säännellä vain sillä pe-
rustein, että se on tarpeen sisämarkkinoiden toiminnan turvaamisen kannalta. Tarkennet-
tuna Euroopan komissio pyrkii direktiivillä vahvistamaan verotuksen läpinäkyvyyttä ja 
estämään aggressiivisia rajat ylittäviä verosuunnittelun keinoja hyödyttäviä järjestelyjä 
83.  
 
Vaikka EU:n tasolla onkin saavutettu jo merkittäviä edistysaskeleita veronkierron ja ag-
gressiivisten verosuunnittelustrategioiden estämiseksi, eivät aikaisemmat säädökset kui-
tenkaan pysty estämään veronkierron uusia haasteita tarpeeksi tehokkaasti84. Aggressii-
visten verosuunnittelujärjestelyjen muuttuessa yhä monimutkaisemmiksi, DAC6:lla on 
pyritty estämään veronkierron mahdollistamat lakiaukot sellaiset liiketoiminnan ominais-
piirteet ja osatekijät kattavilla tunnusmerkeillä tarkoin määritellyn käsitteiden sijasta (Di-
rektiivi 2018/822: Esipuheen kohdat 2 ja 9).  Läpinäkyvyyden tavoittelu on taas ollut yksi 
Euroopan komission strategisista avaintekijöistä veronkierron ja rapautumisen estä-
miseksi85. Läpinäkyvyys ei auta pelkästään aggressiivisten verosuunnittelujärjestelyjen 
paljastamisessa vaan se on hyvä asia myös yrityksen omistajuussuhteiden ja rahanpesun 
 
80 OECD 2015: 11 
81 OECD 2015: 11-12 
82 Cachia 2018: 206 
83 EY 2018: 2 
84 Euroopan komissio 2016 
85 Cachia 2018: 206 
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säännösten kannalta86. DAC6:ta onkin pidetty sopimuksena kohti avoimempaa ja parem-
paa yhteistyötä, joka helpottaa oikeudenmukaisempaa ja tehokkaampaa verotusta koko 
EU:ssa87. 
 
Paljastuksista ja ilmiannoista on käynyt ilmi, että välittäjillä on ollut merkittävä osuus 
varojen piilottamisessa ulkomaille88. Aikaisemmissa, vakavissakin veropetoksissa mu-
kana olleet välikädet, ovat päässeet varsin pienillä sanktioilla, kun taas yritykset ovat ot-
taneet suurimman vastuun teoista. DAC6:n säädöksillä halutaankin saattaa välittäjät vas-
tuuseen aggressiivisista verosuunnittelustrategioista veronkierron estämiseksi.89 Asian-
omaiset verovelvolliset ovat harvoin täysin tietoisia (liike)toimintaansa liittyvistä vero- 
ja lakiseuraamuksista, siksi rakentaessaan suotuisaa ja tehokasta verosuunnitelmaa, vero-
velvolliset tukeutuvat hyvin usein välittäjien puoleen. Välittäjät puolestaan neuvovat ve-
rovelvollisia rakentamaan (liike)toimiansa niin, että he onnistuvat vähentämään verokus-
tannuksia palkkiota vastaan.90 On myös yleistä, että välittäjät suunnittelevat ja/tai mark-
kinoivat tiettyjä vakiojärjestelmiä useammille asiakkaille, jolloin he tekevät samalla ve-
rojen optimoinnin helpottamisesta kannattavaa liiketoimintaa91. Pääsääntöisesti DAC6 
velvoittaakin välittäjien raportointivelvollisuutta rajat ylittävistä verosuunnittelujärjeste-
lyistä, sanktioiden uhalla 92. Ei kuitenkaan ole mahdotonta, että verovelvollinen suunnit-
telee itse verostrategiansa ilman yhdenkään välittäjän neuvoja93. Tilanteissa, joissa välit-
täjää ei ole tai välittäjä on vapautettu raportointivelvollisuudesta, asianomainen verovel-
vollinen on velvoitettu ilmoittamaan direktiivin edellyttämät tiedot kansalliselle verovi-
ranomaiselle (Direktiivi 2018/822: 8 ab kohta 6).  
 
Verotuksen läpinäkyvyyttä ja aggressiiviseen verosuunnitteluun puuttumista vahviste-
taan direktiivin ennakoitavuuden ja ennaltaehkäisevyyden tavoitteilla. DAC6:ssa pakol-
lisella automaattisella tietojenvaihdolla on tarkoitus parantaa verohallintojen ajankoh-
taista tietojensaantia mahdollisimman varhaisessa vaiheessa (Direktiivi 2018/822: Esi-
puhe 7). Tällöin veroviranomaiset voivat ennakoida veronkierto tapauksia ja reagoida ri-
peästi haitallisiin verotoimiin (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 2). DAC6:n perim-
mäisenä tavoitteena on varoittava, ennaltaehkäisevä, vaikutus. Säännösten on tarkoitus 
 
86 Mehboob 2019a 
87 Financial Services Monitor Worldwide 2018 
88 Euroopan komissio 2016 
89 Michel 2018 
90 Cachia 2018: 207 
91 Cachia 2018: 207 
92 EY 2018: 2 
93 Van Weeghel, Visser, Greenfield, Murray & Rafig 2017: 57 
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toimia pelottimena, etteivät välittäjät enää suunnittelisi ja markkinoisi aggressiivisia ve-
rosuunnittelujärjestelyjä sanktioiden uhalla.94 Raportointivelvollisuuden on tarkoitus 
myös ehkäistä verosuunnittelurakenteiden kysyntää sekä niiden tarjontaa.95  
 
 
94 Hemels 2018: 109 
95 Valtiovarainministeriö 2017: 141 
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3. RAPORTOINTIVELVOLLINEN 
 
 
3.1. Raportointivelvolliset 
 
3.1.1. Ensisijainen raportointivelvollinen: Välittäjä 
 
DAC6:lla on erittäin laaja soveltamisala ja se kattaa kaikki välittäjät välittömän verotuk-
sen alalla96. Välittäjällä tarkoitetaan henkilöä, joka suunnittelee, markkinoi tai organisoi 
rajat ylittäviä järjestelyjä, tuo järjestelyjä saataville toteuttamista varten tai hallinnoi nii-
den toteutumista (Direktiivi 2018/822: 1.1b kohta 21). Välittäjiin voidaan katsoa kuulu-
van ainakin konsultit, lakimiehet, finanssi- ja sijoitusneuvonantajat, kirjanpitäjät, asi-
anajajat, finanssilaitokset, vakuutuksenvälittäjät ja yhtiöiden perustajia97. Myös suuret 
kansainväliset yritykset, jotka toimivat joko osin tai kokonaan EU-alueella, ovat velvoi-
tettuja noudattamaan raportointivelvoitetta entistä tehokkaammin ja välittäjinä voidaan 
pitää myös monikansallisten yritysten sisäisiä veroneuvojia98. Yksinkertaistetusti välittä-
jiä ovat kaikki yritykset ja ammattilaiset, jotka suunnittelevat tai edistävät rajat ylittäviä 
verosuunnittelujärjestelyjä.  
 
Direktiivissä välittäjäksi voidaan lukea myös sellaiset henkilöt, jotka eivät suoranaisesti 
ole verovälittäjiksi luettavissa, mutta joilla on tietämystä ja ammattitaitoa neuvoa rajat 
ylittävissä järjestelyissä. Henkilöt voivat tarjota tukea, apua tai neuvoja suoraan tai toisten 
henkilöiden välityksellä ja heidän tulee olla tietoisia, tai heidän voidaan kohtuudella olet-
taa tietävän, olevansa osallisena raportoitavassa rajat ylittävässä järjestelyssä. Tämän kal-
taisissa tilanteissa henkilöillä on kuitenkin oikeus vedota asiaankuuluviin tosiseikkoihin 
ja olosuhteisiin, mikäli heitä epäiltäisiin raportointivelvollisuuden laiminlyönnistä. (Di-
rektiivi 2018/822: 1.1b kohta 21.)   
 
Alueellisesti raportointivelvolliset välittäjät rajautuvat EU-alueen sisäpuolelle, joko koti-
paikan tai muun kytköksen kautta. Välittäjän verotuksellisen kotipaikan tai palveluja tar-
joavan kiinteän toimipaikan tulee sijaita jossain EU-jäsenvaltiossa. Välittäjäksi katsotaan 
myös sellaiset oikeushenkilöt, jotka on muodostettu jäsenvaltiossa tai henkilöt joihin so-
velletaan jonkun jäsenmaan lainsäädäntöä. Myös sellaiset henkilöt katsotaan DAC6:n 
 
96 Cachia 2018: 210, Mukaan lukien tuloverojen, yritysverojen, myyntivoittojen ja perintöverojen parissa 
työskentelevät välittäjät. 
97 Cachia 2018: 207 
98 Haines 2018 
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mukaan välittäjiksi, jotka ovat rekisteröityneitä jonkun jäsenvaltion oikeudellisiin, vero-
tuksellisiin tai konsulttipalveluihin liittyvään ammatilliseen yhteenliittymään. (Direktiivi 
2018/822: 1.1b kohta 21.) 
 
Joissain tilanteissa välittäjällä voi olla raportointivelvollisuus samasta rajat ylittävästä jär-
jestelystä useamman jäsenvaltion toimivaltaiselle viranomaiselle. Tällöin riittää, että ra-
portointi tapahtuu vain yhdessä jäsenvaltiossa99, kunhan välittäjällä on kansallisen lain-
säädännön mukaiset todisteet siitä, että on suorittanut raportointivelvollisuuden jo toisen 
jäsenvaltion viranomaisille (Direktiivi 2018/822: 8ab kohdat 3 ja 4). Samaan rajat ylittä-
vään järjestelyyn saattaa liittyä useampi kuin yksi välittäjä. Kaikilla raportoitavaan rajat 
ylittävään järjestelyyn liittyvillä välittäjillä on kuitenkin pääsääntöisesti velvollisuus toi-
mittaa kyseenomaiset tiedot. Välittäjä voidaan vapauttaa tietojen toimittamisesta ainoas-
taan siinä määrin, jos hänellä on lainsäädännölliset todisteet siitä, että toinen välittäjä on 
jo toimittanut DAC6:n edellyttämät tiedot kyseisestä järjestelystä. (Direktiivi 2018/822: 
8ab kohta 9.) 
 
3.1.2. Toissijainen raportointivelvollinen: Asianomainen verovelvollinen 
 
Ensisijaisesti asianomainen verovelvollinen liittyy raportoitavaan rajat ylittävään järjes-
telyyn siten, että välittäjä ilmoittaa jäsenvaltionsa veroviranomaiselle järjestelyyn liittyen 
asianomaista verovelvollista koskevat tiedot muiden tietojen ilmoittamisen yhteydessä100. 
Mikäli välittäjää ei ole tai välittäjä on vapautettu raportointivelvollisuudesta, asianomai-
sesta verovelvollisesta tulee raportointivelvollinen (Direktiivi 2018/822: 8 ab kohta 6). 
Asianomaisella verovelvollisella tarkoitetaan henkilöä, jonka saataville toteuttamista var-
ten tarkoitettu raportoitava rajat ylittävä järjestely on asetettu tai joka on valmis toteutta-
maan järjestelyn tai on jo toteuttanut sen ensimmäisen vaiheen (Direktiivi 2018/822: 1.1b 
kohta 22). Pääsääntöisesti direktiivin voidaan katsoa velvoittavan oikeushenkilöitä, mutta 
myös yksityinen verovelvollinen on velvollinen ilmoittamaan järjestelyistä, joissa tun-
nusmerkit täyttyvät101. 
 
 
99 Direktiivi 2018/822: 8ab kohta 3: Välittäjän tulee toimittaa rajat ylittävää järjestelyä koskevat tiedot jä-
senvaltiossa, joka on luettelossa ensimmäinen: verotuksellinen kotipaikka, kiinteä toimipaikka, se jäsen-
valtio jonka lainsäädäntöä sovelletaan tai jossa välittäjä on liittynyt ammatilliseen yhteenliittymään. 
100 Kurikka 2019: 107 
101 EY 2018: 2 
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DAC6 vaikuttaa kaikkiin yrityksiin ja luo niille tasapuolisemmat toimintaedellytykset 
EU:ssa102. Direktiivi ei aseta minkäänlaista alarajaa omaisuudelle, joka ylittäisi raportoin-
tivelvollisuuden. On kuitenkin katsottu, että tunnusmerkit täyttävät, korkeariskiset järjes-
telyt, edellyttävät usein perusteellisia ja ammatillisia toimia. Pienemmillä yrityksillä ja 
yksityishenkilöillä on harvoin resursseja erityisen veroneuvonnan hankkimiseen.103 Pie-
nemmät yritykset ovat myös huomattavasti harvemmin osallisina aggressiivisissa rajat 
ylittävissä verosuunnittelujärjestelyissä kuin suuret kansainväliset yritykset104. Rapor-
tointivelvollisuus, ollessa verovelvollisella, kohdistuukin pääosin suuremmille yrityksille 
ja poikkeuksellisen varakkaille yksityishenkilöille.105  
 
Asianomainen verovelvollinen on samoin perustein kuin välittäjä velvollinen raportoi-
maan rajat ylittävistä järjestelyistä. Tilanteissa, joissa raportointivelvollisuus kohdistuu 
useampaan kuin yhteen jäsenvaltioon, tiedot tulee toimittaa ensisijaisesti verovelvollisen 
verotukselliseen kotipaikkaan tai valtioon, jossa verovelvollisen kiinteä toimipaikka si-
jaitsee. Jos kumpaakaan edellä mainituista ei ole, tulee raportoinnin tapahtua valtiossa, 
josta asianomainen verovelvollinen saa tuloja tai voittoja taikka jossa verovelvollinen 
harjoittaa toimintaa. Kuten välittäjienkin kohdalla, asianomaisella verovelvollisella on 
kuitenkin oltava lainsäädännön mukaiset todisteet siitä, että raportointivelvollisuus on 
täytetty jo toisessa jäsenvaltiossa. (Direktiivi 2018/822: 1.2 kohdat 7-8.)  
 
Toisin kuin välittäjien kohdalla, tilanteissa, joissa on useampia raportointivelvollisia asi-
anomaisia verovelvollisia, riittää kun yksi verovelvollinen ilmoittaa tiedot veroviran-
omaisille. Ensisijaisesti sen asianomaisen verovelvollisen, joka on sopinut järjestelystä 
välittäjän kanssa tulisi toimittaa tiedot. Tilanteissa, joissa välittäjää ei ole ollut tai ensim-
mäinen kohta ei muuten toteudu, järjestelyn toteuttamisen hallinnoinnista vastaavan ve-
rovelvollisen tulee suorittaa raportointivelvollisuus. (Direktiivi 2018/822: 8ab kohta 10.)  
 
 
3.2. Ei raportointivelvollisuutta 
 
3.2.1. Vapautettu raportointivelvollisuudesta 
 
 
102 Euroopan komissio 2017b 
103 Cachia 2018: 212 
104 Euroopan komissio 2017b 
105 Cachia 2018: 212 
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Joissain tilanteissa välittäjä voi kuitenkin olla vapautettu raportointivelvoitteesta. Kansal-
lisessa lainsäädännössä säädetty ammattisalassapitovelvollisuus voi vapauttaa välittäjän 
rajat ylittäviä järjestelyjä koskevien tietojen toimittamisesta. Vapautuminen on kuitenkin 
mahdollista vain sellaisten välittäjien kohdalla, jotka harjoittavat toimintaa sellaisten kan-
sallisten lakien mukaisesti, joilla ammattia säädellään. (Direktiivi 2018/822: 8ab kohta 
5.)  
 
Sanatarkasti direktiivissä sanotaan, että jäsenvaltio voi toteuttaa tarvittavat toimenpiteet 
koskien välittäjien vapauttamista ammattisalassapitovelvollisuuden nojalla (Direktiivi 
2018/822: 8ab kohta 5). On siis mahdollista, että osassa jäsenvaltioista ammattisalassapi-
don alaiset välittäjät vapautetaan raportointivelvollisuudesta ja toisissa ne luetaan rapor-
tointivelvollisiksi. DAC6:n ulottaminen eri välittäjiin riippuukin siitä, miten kansalliset 
lainsäätäjät omaksuvat direktiivin lainsäädäntöihinsä106. Toisaalta myös ammattisalassa-
pitovelvollisuuden käsite voi vaihdella jäsenvaltioiden välillä. Esimerkiksi Ranskassa 
ammattisalaisuudelle on oma terminsä, joka eroaa yleisestä ammattisalassapitovelvolli-
suuden käsitteestä ja se on soveltamisalaltaan laajempi107. 
 
Vaikka ammattisalassapitovelvollisuus vapauttaakin välittäjät raportointivelvollisuudesta 
suoraan kansalliselle veroviranomaiselle, DAC6 velvoittaa kuitenkin, että vapautettujen 
tulee ilmoittaa viipymättä toiselle välittäjälle tai, jos toista välittäjää ei ole, asianomaiselle 
verovelvollisen raportointivelvoitteista (Direktiivi 2018/822: 8ab kohta 5). Välittäjä tai 
asianomainen verovelvollinen, jolle tästä raportoitavasta järjestelystä on ilmoitettu, on 
puolestaan velvollinen ilmoittamaan järjestelystä kansalliselle veroviranomaiselle (Di-
rektiivi 2018/822: 8ab kohta 6). 
 
3.2.2. Välittäjät kolmansissa maissa 
 
Euroopan unionin lainsäädäntöä ei voida laajentaa kattamaan välittäjiä, jotka sijaitsevat 
EU-alueen ulkopuolella. Olisi mahdotonta valvoa sääntöjen toteutumista tai määrätä seu-
raamuksia sääntöjen laiminlyönnistä ilman riittävää läsnäoloa EU:ssa.108 Tästä huoli-
matta DAC6 saattaa aiheuttaa velvoitteita myös EU-alueen ulkopuolella toimiville välit-
täjille. Kolmannen maan välittäjät saattavat olla suoraan DAC6:n soveltamisen alla esi-
merkiksi EU-alueella sijaitsevien toimipisteidensä kautta. Myös konsulttitoimistot, jotka 
 
106 Brown ym. 2019 
107 Olson, Morris, Maaskant, Visser & Van Der Made 2018: Ranskaksi käytetty termi ”secret professional” 
108 Cachia 2018: 210 
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hoitavat EU-yrityksiin liittyviä palveluivat voivat joutua suoraan direktiivin soveltamisen 
alle.109  
 
DAC6 voi vaikuttaa kolmansien maiden välittäjiin myös epäsuorasti, sillä direktiivi vel-
voittaa minkä tahansa EU-valtion asianomaisia verovelvollisia ilmoittamaan järjeste-
lyistä, jos välittäjää ei ole tai välittäjä on vapautettu raportointivelvollisuudesta110. Sa-
malla tavoin kuin tilanteissa, joissa EU-jäsenvaltiossa asuva välittäjä, joka on vapautettu 
raportointivelvollisuudesta, tietojen raportointivelvollisuus siirtyy kolmannen maan vä-
littäjältä joko toiselle välittäjälle tai asianomaiselle verovelvolliselle111. Tämä tarkoittaa, 
että kaikkien kolmansissa maissa toimivien yksiköiden, jotka neuvottelevat rajat ylittä-
vistä järjestelyissä joissa on mukana EU:n alueella asuva asiakas, tulisi osata ilmoittaa 
asiakkaalleen mahdollisesta raportointivelvoitteesta. Toisin sanoen kaikki ne kolmansien 
maiden välittäjät, joilla on asiakkaita EU-alueella, pitää olla tietoisia DAC6:n säännök-
sistä.112  
 
 
 
109 Grebe & Kippersluis 2018, Tutkimuksessa tarkastellaan DAC6:n raportointivelvoitetta sveitsiläisten 
yritysten ja välittäjien näkökulmasta. 
110 Grebe ym. 2018 
111 Geuther, Maaskant, Saliba & Morris 2019: 33 
112 Grebe ym. 2018: Sveitsi, Brown ym. 2019: Yhdysvallat 
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4. OIKEUSVARMUUS JA ENNAKOITAVUUS TUNNUSMERKKIEN SOVEL-
TAMISESSA 
 
 
4.1. Raportoitavat rajat ylittävät järjestelyt 
 
DAC6:n raportointivelvollisuuden täyttymiseksi on syytä ymmärtää, mitä raportoitavilla 
rajat ylittävillä järjestelyillä tarkoitetaan. DAC6:ssa ei määritellä tarkemmin järjestelyn 
käsitettä113. Järjestely voidaan jo itsessään ymmärtää laajasti kattaen kaikki yhteiset käsi-
tykset toimintavoista sopimuksen sitovuudesta huolimatta114. Direktiivin mukaan rajat 
ylittävällä järjestelyllä tarkoitetaan järjestelyä tai järjestelyjen sarjaa, joka koskee yhtä tai 
useampaa jäsenvaltiota. Kahden jäsenvaltion tai jäsenvaltion ja kolmannen maan väliset 
järjestelyt edellyttävät, joko osallistujien tai liiketoiminnan sijoittumista useammalle kuin 
yhdelle lainkäyttöalueelle. Järjestelyä voidaan pitää rajat ylittävänä myös, jos sillä on 
mahdollisesti vaikutuksia automaattiseen tietojenvaihtoon tai tosiasiallisen edunsaajan 
tunnistamiseen. (Direktiivi 2018/822: 1.1b kohta 18.) Kaikissa tapauksissa rajat ylittä-
vyys ei edes edellytä rajat ylittävää kauppaa. Myös sellaisia kotimaiseen soveltamisalaan 
kuuluvia liiketoimia, joilla on verovaikutuksia toisessa EU-valtiossa, voidaan DAC6:n 
mukaan katsoa rajat ylittäviksi järjestelyiksi.115  
 
Unionin tasolla välitöntä verotusta säännellään vain siltä osin kuin se katsotaan välttä-
mättömäksi sisämarkkinoiden toteutumisen ja toiminnan saavuttamisen kannalta116. 
Mahdollisten aggressiivisia verosuunnittelukeinoja hyödyttävien rajat ylittävien järjeste-
lyjen voidaan katsoa vaikuttavan todellisuudessa koko EU-alueeseen ja vain yhden jäsen-
valtion toimiessa kolmannen maan kanssa voi rajat ylittävä ulottuvuus vääristää koko si-
sämarkkinoiden toimintaa (Ehdotus 2017/0138 CNS: Perustelut). Puhtaasti kansalliset 
järjestelyt onkin jätetty DAC6:ssa soveltamisen ulkopuolelle, koska vain rajat ylittävät 
järjestelyt ovat tarkoituksenmukaisia raportoida direktiivin ensisijaisen tavoitteen, sisä-
markkinoiden moitteettoman toiminnan, varmistamiseksi (Direktiivi 2018/822: Esipu-
heen kohta 10). Tästä huolimatta jäsenmaiden lainsäädännöissä kansalliset järjestelytkin 
 
113 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 57 
114 Norton Rose Fulbright 2018: 7 
115 Norton Rose Fulbright 2018: 7 
116 Välitöntä verotusta koskevat säädökset perustuvat SEUT 115 artiklaan, jossa rajataan mahdollisiksi vain 
sellaiset direktiivit, joka suoraan vaikuttavat sisämarkkinoiden toteutumiseen ja toimintaan. 
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on voitu asettaa sääntelyn kohteeksi. Esimerkiksi Portugalin lakiehdotus on DAC6:ta laa-
jempi kattaen myös kansalliset järjestelyt117. Myös Saksa ulottaa DAC6:n säädökset osin 
kansallisiin järjestelyihin118. 
 
Että DAC6:n tarkoittama järjestely siis täyttyy, tulee sen täyttää rajat ylittävyyden kritee-
rit. Raportoitavia rajat ylittävistä järjestelyistä tulee kuitenkin vasta, kun ne sisältävät ai-
nakin yhden DAC6:n liitteessä esitetyn tunnusmerkin kriteerit (Direktiivi 2018/822: 1.1b 
kohta 19).  
 
 
4.2. Raportoitavuuden syntyminen tunnusmerkkien kautta 
 
4.2.1. Tunnusmerkkien tarkoitus  
 
Sen sijaan, että direktiivissä olisi määritelty tarkka aggressiivisen verosuunnittelun käsite, 
direktiivin liitteessä määritellään aggressiivisia verosuunnittelukeinoja hyödyntävät jär-
jestelyt tunnusmerkkien avulla. Tunnusmerkit on koottu luetteloksi sellaisista liiketoi-
mien ominaispiirteistä ja osatekijöistä, jotka viittaavat vahvasti verojen kiertämiseen tai 
väärinkäyttöön. (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 11 ja 1.1 b kohta 20.) Samalla ne 
viittaavat myös mahdolliseen riskiin CRS-raportoinnin kiertämisestä119. Tunnusmerkit on 
pyritty muotoilemaan niin, että niitä voitaisiin soveltaa mahdollisimman laaja-alaisesti ja 
niin, että niiden avulla pystyttäisiin tukkimaan kaikki lakiaukot120.  
 
Tunnusmerkkejä säädettäessä direktiivissä on otettu huomioon aggressiivisen verosuun-
nittelustrategioiden muuttuminen yhä monimutkaisimmiksi ja niiden taipumus mukautua 
uudelleen veroviranomaisten vastatoimien seurauksena.  Tunnusmerkkien tarkoituksena 
on mahdollistaa tehokas sääntely jatkuvan muutoksen alla olevia aggressiivisia verosuun-
nittelujärjestelyjä vastaan (Direktiivi 2018/822 Esipuheen kohta 9). Valitessaan tunnus-
merkkejä komissio on pyrkinyt ottamaan mallia OECD:n BEPS-hankkeen säännök-
sistä121. OECD:n suositusten mukaan raportoitavat tilanteet tulisi määritellä tarkasti, 
 
117 Tiago & Sousa 2019: 15, Portugalissa kansallisen raportointivelvollisuuden alla ovat kaikki DAC6 osoit-
tamat verot sekä näiden lisäksi, arvonlisäverot. 
118 White 2019b 
119 Kurikka 2019: 103 
120 Cachia 2018: 211 
121 Cachia 2018: 211 
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mutta samaan aikaan joustavasti niin, että verohallinnoilla on mahdollisuus reagoida te-
hokkaasti myös uusiin veronkierron haasteisiin.122 Tunnusmerkeissä on otettu osin mallia 
myös Yhdistyneiden Kansakuntien DOTAS-säädöksistä123, mutta DAC6:ssa tunnusmer-
kit ovat kuitenkin kokonaisuudessaan laajemmat124. 
 
Tunnusmerkit on jaoteltu yleisiin tunnusmerkkeihin ja erityisiin tunnusmerkkeihin. Ylei-
set tunnusmerkit ovat piirteitä, jotka sisältyvät usein markkinoitaviin ja hyödynnettäviin 
järjestelyihin tai uusiin ja innovatiivisiin verosuunnittelustrategioihin. Erityisillä tunnus-
merkeillä puolestaan pyritään puuttumaan verojärjestelmissä olevien puutteiden sekä 
yleisesti käytettyjen menettelyjen hyödyntämiseen verosuunnittelujärjestelyissä.125 Ylei-
set tunnusmerkit ja osa erityisistä tunnusmerkeistä126 synnyttävät raportointivelvollisuu-
den vain, jos ne täyttävät, asiaankuuluvat tosiseikat ja olosuhteet huomioiden, pääasial-
lista hyötyä mittaavan testin kriteerit. Testissä selvitetään, onko kyseisen järjestelyn pää-
asiallinen tarkoitus tai yhtenä pääasiallisena tarkoituksena ollut veroedusta hyötyminen. 
(Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa I.) Pääasiallista hyötyä mittaavan testin avulla DAC6 
rajaa tarkoituksenmukaisesti osan tunnusmerkkien järjestelyistä raportoinnin ulkopuo-
lelle sillä perusteella, ettei niistä olisi odotettavissa ollenkaan tai vähäistä enempää veroe-
tua127. Toinen huomioitava seikka on, että pääasiallista hyötyä mittaavalla testillä arvioi-
daan järjestelystä odotettavissa olevia hyötyjä (Direktiivi 2018/822: Liite IV osa I). Lop-
putuloksen veroeduille ja muilla hyödyillä ei siis pääasiallista hyötyä mittaavan testin 
osalta ole merkitystä128. 
 
4.2.2. Tunnusmerkit, jotka liittyvät pääasiallista hyötyä mittaavaan testiin 
 
Kaikkien DAC6:ssa osoitettujen yleisten tunnusmerkkien raportointivelvollisuus täyttyy 
vain, jos pääasiallista hyötyä mittaavan testin kriteerit täyttyvät. Yleisiksi tunnusmer-
keiksi katsotaan järjestelyn luottamuksellisuuteen ja muotoon sekä välittäjien palkkioihin 
liittyvät seikat. (Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II A.) Yleiset tunnusmerkit koskevat 
 
122 OECD 2015: 11 
123 Investopedia 2019: DOTAS eli Disclosure of Tax Avoidance Schemes on Yhdistyneiden kansakuntien 
säädös, jolla pyritään minimoimaan aggressiivista verosuunnittelua ja veronkiertoa. Toisin kuin DAC6, 
DOTAS käsittää myös välilliset verot. 
124 Van Weeghel ym. 2017: 53 
125 Kurikka 2019: 103 
126 Direktiivi 2018/822 Liite IV Osa 1: Tunnusmerkkiluokkien A ja B sekä C luokan 1 kohdan b i, c ja d 
kohtien yleisiä ja erityisiä tunnusmerkkejä voidaan tarkastella vain, jos ne täyttävät pääasiallista hyötyä 
mittaavan testin kriteerit. C kohdan alaviitteiden täyttyminen edellyttää, että myös yksi A tai B kohdan 
tunnusmerkeistä täyttää kriteerit. 
127 Kurikka 2019: 103 
128 Kurikka 2019: 104 
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siis tilanteita, joissa välittäjän ja asianomaisen verovelvollisen välillä on sopimus129. 
Luottamuksellisuusehto voi olla kyseessä esimerkiksi silloin, jos asianomainen verovel-
vollinen tai toinen järjestelyyn osallistuva osapuoli on lupautunut olla paljastamatta jär-
jestelystä saatavia verotuksellisia etuja muille välittäjille tai veroviranomaisille. Vakio-
muotoiset asiakirjat tai rakenteet, jotka ovat ilman merkittäviä muokkauksia useamman 
kuin yhden asianomaisen verovelvollisen saatavilla ja toteutettavissa, saattavat laukaista 
yleisen tunnusmerkin. Välittäjien palkkiot menevät yleisen tunnusmerkin soveltamisen 
piiriin esimerkiksi tilanteissa, joissa palkkioiden suuruus tai saatavuus riippuu järjestystä 
saavutettavan veroedun suuruudesta130. (Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II A.)  
 
Keinotekoisiin oikeustoimiin ja veroedun hankkimiseen sekä tulon muuntamiseen ja va-
rojen kierrättämiseen liittyvät järjestelyt ovat erityisiä tunnusmerkkejä, joita tarkastellaan 
pääasiallista hyötyä mittaavan testin varjossa. Tulon muuttamisella tarkoitetaan yleisesti 
tulon muuttamista matalamman verotuksen tuloluokkaan, kuten pääomaksi tai lahjoiksi. 
(Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II B.) Olennaista tunnusmerkin täyttymisen kannalta 
on, muuttuuko tulo järjestelyn seurauksena verokohtelultaan suotuisampaan muotoon131. 
Varojen kiertäminen taas on liiketoimien kierrättämistä sellaisten välikäsien kautta, joilla 
ei katsota olevan ensisijaista kaupallista merkitystä tai järjestelyjen avulla pyritään mitä-
töimään joitakin veroseuraamuksia aiheuttavia toimia. Tappiollisen yhtiön ostaminen 
vain siinä tarkoituksessa, että yhtiön tappiota käytetään hyväksi omien verovastuiden vä-
hentämisessä, on taas esimerkki keinotekoisista oikeustoimista ja veroedun hankkimi-
sesta132. (Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II B.)  
 
Tietyissä olosuhteissa toteutetut toimet, joihin liittyy vähennyskelpoisia rajat ylittäviä 
maksuja, laukaisevat raportointivelvollisuuden vain pääasiallista hyötyä mittaavan testin 
kriteerien täyttyessä. Esimerkiksi kahden etuyhteydessä olevan yrityksen järjestelyt, 
joilla tavoitellaan yhtiön nollaveroa. Yritysten väliset maksut voivat myös olla täysin ve-
rovapaita tai maksu voi hyötyä etuuskohtelun oikeuttavasta järjestelmästä. (Direktiivi 
2018/822: Liite IV Osa II C.)  
 
 
129 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58 
130 Direktiivi 2018/822 Liite IV Osa II A: Välittäjän saama korvaus voi olla esimerkiksi maksu, korko, 
korvaus rahoituskuluista tai muista maksuista. 
131 Kurikka 2019: 105 
132 Direktiivi 2018/822 Liite IV Osa II B: Direktiivin tarkoittamat keinotekoiset järjestelyt edellyttävät kui-
tenkin tappioiden siirtämistä lainkäyttöalueelta toiselle tai tappioiden käytön nopeutumista kriteerien täyt-
tymiseksi. 
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4.2.3. Muut tunnusmerkit 
 
Osa rajat ylittävistä liiketoimista ei edellytä pääasiallisen hyödyn testin täyttymistä. Jos 
vähennyskelpoisten rajat ylittävien maksujen vastaanottajalla ei ole verotuksellista koti-
paikkaa millään lainkäyttöalueella tai lainkäyttöalue sisältyy luetteloon kolmansien mai-
den lainkäyttöalueista, tai se on arvioitu yhteistyöhaluttomaksi EU jäsenvaltioiden ja 
OECD:n yhteistoimin, tulee järjestely suoraa raportoitavaksi. Myös moninkertaisten ve-
rovähennysten tai veron hyvitysten hyödyntäminen133 saman järjestelyn kohdalla laukai-
see suoraan raportointivelvollisuuden. (Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II C.) 
 
Viitatessa järjestelyyn, joka saattaa vaikuttaa automaattiseen tietojenvaihtoon tai tosiasi-
allisen edunsaajan tunnistamiseen, on suoraan yhteydessä raportointivelvollisuuden täyt-
tävään tunnusmerkkiin134. Nämä tunnusmerkit koskevat muita raportointivelvoitteita ku-
ten finanssitilitietoja koskevaa raportointia tai tosiasiallisen edunsaajan tunnistamista hei-
kentäviä toimia. Kyseessä voi olla sopimukseen perustuvan tietojenvaihdon tarkoituksen-
mukainen heikentäminen, asiakkaan heikon tuntemistietovelvollisuuden hyödyntäminen, 
raportointivelvollisuuden poistaminen tilinhaltijalta, tulojen ja pääomien uudelleen-
luokittelu tai varojen siirtäminen sellaisille finanssitileille, jotka eivät ulotu automaattisen 
tietojenvaihdon sääntelyn alle. Myös sellaisten edunsaajaketjujen135 hyödyntäminen, 
jotka eivät ole avoimuuden mukaisia ja jotka on hajautettu usealle lainkäyttöalueelle niin, 
että henkilöiden, oikeudellisten järjestelyn tai rakenteiden tosiasialliset omistajat on tehty 
tunnistamattomaksi. (Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II D.) Automaattista tietojenvaih-
toa koskeva tunnusmerkki säätää raportoinnin piiriin järjestelyt, jotka voivat heikentää 
DAC2-direktiivin ja siinä säännellyn CRS-standardin sekä muiden vastaavien finanssiti-
litietojen automaattista vaihtoa koskevien sopimusten mukaisia raportointivelvoitteita. 
Ensisijassa tunnusmerkki säätää ne järjestelyt ja rakenteet raportoitaviksi, jotka ovat jää-
neet aikaisemman sääntelyn ulkopuolelle, mutta jotka on tarkoitettu olevan raportointi-
velvoitteen piirissä.136 
 
 
133 Direktiivi 2018/822 Liite IV Osa II C: Tällaisia vähennyksiä voivat olla esimerkiksi poistot. Hyvitysten 
hyödyntämisenä voidaan pitää mm. varojen vapauttaminen useammalla eri lainkäyttöalueella kaksinkertai-
seen verotukseen vedoten. Myös sellaiset järjestelyt, joilla haetaan varojen vastikemaksuihin liittyviä etuja, 
pidetään C kohdan tarkoittamina tunnusmerkkeinä. 
134 Cachia 2018: 211 
135 Direktiivi 2018/822 Liite IV Osa II D: Ketjuun osallistuvat henkilöt eivät harjoita merkittävästi talou-
dellisia toimia eikä henkilöllä ole riittävästi henkilöstöä, laitteita, varoja tai tiloja, että hänen voitaisiin kat-
soa olevan olennainen ja tarpeellinen osa tätä ketjua. 
136 Kurikka 2019: 105 
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Viimeinen tunnusmerkkiluokka kattaa siirtohinnoitteluun liittyvät järjestelyt, joiden kat-
sotaan sisältävän mahdollisesti aggressiivisen verosuunnittelun keinoja tai yksipuolisten 
safe harbour -sääntöjen137 käyttämistä. Esimerkiksi vaikeasti arvioitavien aineettomien 
hyödykkeiden siirtäminen etuyhteydessä olevien yhtiöiden välillä niin, ettei siirtämisen 
ajankohtaan ole olemassa luotettavia vertailukohtia tai kun aineettoman hyödykkeen lo-
pullista hyötyä/menetystä on siirtohetkellä lähes mahdotonta arvioida. Tunnusmerkit 
täyttyvät myös sellaisissa ryhmänsisäisissä toimissa, joissa kolmen vuoden ennakkotulot 
puolittuvat siirron johdosto. (Direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II E.) 
 
 
Taulukko 2. Tunnusmerkit ja pääasiallista hyötyä mittaava testi 
 
Tunnusmerkkiluokka Pääasiallista hyötyä  
mittaava testi 
Suora  
raportointivelvollisuus 
A Yleiset tunnusmerkit Luottamuksellisuus 
 
Vakiomuotoiset asiakirjat 
 
Välittäjän palkkiot 
 
B Erityiset tunnusmerkit Keinotekoiset järjestelyt (ve-
roetu) 
 
Tulon muuntaminen 
 
Varojen kiertäminen 
 
 
C Rajat ylittävät liike-
toimet 
Tietyt vähennyskelpoiset rajat 
ylittävät toimet (edellyttäen, 
että myös jokin A tai B koh-
dan kriteeri täyttyy) 
Vähennyskelpoiset rajat ylit-
tävät järjestelyt tiettyjen kol-
mansien maiden kanssa 
 
Moninkertaiset verovähen-
nykset tai veron hyvityksen 
hyödyntäminen 
D Automaattinen tieto-
jenvaihto ja tosiasialli-
nen edunsaaja 
 Järjestelyt, jotka vaikuttavat 
automaattiseen tietojenvaih-
toon tai tosiasiallisen edun-
saajan tunnistamiseen hei-
kentävästi 
 
137 Raunio & Karjalainen 2018: 282, Safe harbour -säännöllä tarkoitetaan hyväksyttävää korkotasoa kos-
kevia säännöksiä. Safe harbour -sääntöjen on tarkoitus helpottaa yritysten selvittämisvelvollisuutta koron 
markkinaehtoisuuden osoittamisen osalta. 
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E Siirtohinnoittelu  Siirtohinnoittelua koskevat 
toimet, joissa on kyse aineet-
tomien ominaisuuksien tai 
yritysryhmien sisällä tapah-
tuvista toimintojen siirroista 
 
 
4.3. Tunnusmerkit ja oikeusvarmuus  
 
4.3.1. Tunnusmerkkien soveltamisen haasteita  
 
BEPS 12 ei ole vähimmäisstandardi vaan sen tarkoituksena on antaa suosituksia, joita 
valtiot voivat itse soveltaa haluamallaan tavalla138. DAC6:ssa seurataan näitä linjoja suh-
teellisen tarkasti, ainakin pakollisen automaattisen tietojenvaihdon sääntelyn osalta139. 
Joissain määritelmissä DAC6 poikkeaa kuitenkin BEPS 12 suosituksista: BEPS 12 -toi-
mintasuunnitelmassa mainitaan nimenomaisesti, että verohallinnot voivat päättää hyö-
dyntävätkö raportointivelvollisuuden täyttävien toimenpiteiden määrittelyssä kynnysar-
voja, tunnusmerkkejä tai suodattimia joustavuuden mahdollistamiseksi140. Järjestely-ter-
min poisjättäminen asettaa kuitenkin omat haasteensa ja johtaa tunnusmerkkien sovelta-
misen epävarmuuteen. Direktiivi ei näin ollen täysin täytä OECD:n asettamia suosituksia. 
Myös D kohdan tosiasiallisen edunsaajan määritelmä on jätetty direktiivissä huomatta-
vasti lyhyemmäksi ja vähemmän yksityiskohtaiseksi kuin BEPS 12 vastaava suositus. 
Tämä saattaa johtaa epäjohdonmukaisuuteen direktiivin implementoinnissa kansalliseen 
lainsäädäntöön.141 
 
Yleisten tunnusmerkkien uskotaan toimivan pääsääntöisesti tehokkaasti, sillä tunnusmer-
kit ovat samankaltaiset DOTAS-säädöksien kanssa, joiden soveltaminen on näiden koh-
tien osalta direktiivin tunnusmerkkien soveltamisalaa laajempi.142 Tulon muuttamiseen ja 
varojen kiertämiseen liittyviä tunnusmerkkejä ollaan taas toisinaan kritisoitu liian rajoit-
tavaksi ja niiden tarkoituksenmukaisuutta on kyseenalaistettu. Viitataanko tuloluokkien 
alentamisessa tavanomaiseen veroprosenttiin vai tosiasialliseen verokantaan, josta vero-
vähennykset ja vapautukset tehdään? Entä tuleeko DAC6 vaikuttamaan sellaisienkin jär-
jestelyjen raportointiin, jotka vain vaikuttavat tulon muuntamiselta? Esimerkiksi oman 
 
138 OECD 2015: 11 
139 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58 
140 OECD 2015: 12 
141 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 57-58 
142 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58 
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pääoman kasvurahasto saatettaisiin tunnusmerkin lomassa katsoa muuttavan osingot pää-
omaksi ja tulot matalamman verotuksen piiriin, vaikka tilanteessa ei olisikaan kyse ag-
gressiivisesta verosuunnittelusta. On siis mahdollista, että nämä erityiset tunnusmerkit 
tulevat rajoittamaan liikaa EU:n muuta lainsäädäntöä ja samalla ne tulevat myös aiheut-
tamaan epävarmuutta.143  
 
Osa rajat ylittäviä liiketoimia koskevista tunnusmerkeistä on määritelty tavalla, joka mah-
dollisesti voi johtaa epävarmuuteen. Etuuskohtelun oikeuttavan järjestelmän kannalta on 
epäselvää, viitataanko termillä mihin tahansa veropoliittiseen muotoon verokantojen 
luonteesta riippumatta. Lisäksi C kohdan tunnusmerkit saattavat uhata myös EU-alueen 
vapaan pääoman liikkumista.144 Unionin neljästä perusvapaudesta, pääomien vapaan liik-
kuvuuden tarkoituksena on poistaa kaikki pääomaliikkeitä koskevat rajoitukset, joitakin 
poikkeuksia lukuun ottamatta145. Vaikka DAC6:n säädöksien voidaankin katsoa kuulu-
van sivusäännön poikkeuksiin, onko tarkoituksenmukaisuuden puuttuessa näiden tunnus-
merkkien soveltamisessa oikeutettua rajoittaa säännöksen pääsääntöä pääoman liikkeitä 
koskevien kaikkien rajoituksien poistamisesta. C luokan tunnusmerkkejä onkin toisinaan 
pidetty vähiten perusteltuina direktiivin tavoitteisiin nähden146. 
 
Euroopan unionin tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskäytännön ja DAC6:n katsotaan 
olevan joiltain osin ristiriidassa keskenään. Toimenpiteiden pitäisi olla sopivassa ja oike-
assa suhteessa tavoitteiden saavuttamiseksi. Jäsenvaltioiden ei siis tulisi langettaa sään-
nöksiä, jotka koskevat myös sellaisia toimenpiteitä, jotka eivät ole täysin keinotekoisia147. 
Cadbury Schweppes tapauksessa varojen siirtämistä konsernin sisällä alemman verotuk-
sen valtioon pidetiin hyväksyttävänä, kun kyseessä ei ollut puhtaasti keinotekoinen jär-
jestely. Päätöstä perusteltiin vetoamalla SEUT 49 artiklan sijoittautumisvapauteen. (C-
196/04 Cadbury Schweppes plc kohta 75.) B tunnusmerkeissä keinotekoisilla järjeste-
lyillä tarkoitetaan esimerkiksi tappiollisen yrityksen ostamista vain omien veroseuraa-
musten vähentämiseksi (direktiivi 2018/822: Liite IV Osa II B). Tapauksessa Marks & 
Spencer tuomioistuin on kuitenkin sallinut siirrot tytäryhtiön lopullisesta tappiosta emo-
yhtiölle (C-446/03 Marks & Spencer). Tunnusmerkkien perusteella on mahdollista, että 
 
143 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58 
144 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58 
145 Euroopan parlamentti 2019: Pääomien vapaa liikkuvuus on unionin perusvapauksista paitsi uusin, myös 
laajin ja se kattaa myös kolmannet maat. 
146 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58 
147 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 62 
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tällaisista tilanteista joutuu raportointivelvollisuuden alaiseksi jatkossa148. Toisaalta ”tap-
pioiden lopullisuuden” -doktriinin soveltaminen ei ole ollut itsessäänkään täysin ongel-
matonta. EU tuomioistuimessa on nimittäin ratkaistu lukuisia tapauksissa, joissa on ollut 
kyse rajat ylittävien tappioiden vähentämisestä ja osa ratkaisukäytännöstä on osoittautu-
nut varsin poukkoilevaksi.149  
 
Siirtohinnoitteluun liittyvät tunnusmerkit ovat myöskin olleet keskustelun aiheina. En-
sinnäkin määritelmien puutteellisuus ja aineettomien hyödykkeiden vaikea arviointi aset-
tavat jo omat haasteensa tunnusmerkkien soveltamiselle ja ne luovat epävarmuutta. Li-
säksi 50 % osuuden pudotus liikevoiton ennusteesta on merkittävä ja liikevoittoa itses-
sään pidetään erittäin subjektiivisena mittana, joka ei välttämättä sovellu kaikkien tilan-
teiden kohdalla.150 Tunnusmerkeissä, joissa ei huomioida pääasiallista hyötyä mittaavaa 
testiä, tulee tarkkailtavaksi myös sellaisia toimia, jotka eivät ole verolähtöisiä151. Tällaisia 
järjestelyjä ovat esimerkiksi siirtohinnoittelujärjestelyt, joissa käytetään safe harbour -
sääntöä. Näin ollen siis sellaistenkin asianomaisten verovelvollisten kohdalla, jotka eivät 
ole sisällyttäneet verosuunnittelua osaksi verostrategiaansa, tulee tarkastella DAC6 sää-
döksiä.152 Safe harbour -sääntö ymmärretään myös yleisesti ja se on ensi sijassa tarkoi-
tettu hallinnollisen taakan helpottamiseksi hallintojen ja veroviranomaisten toimesta. Joi-
denkin näkemysten mukaan näitä tietoja ei edes kuuluisi vaatia raportointivelvollisilta 
vaan jäsenvaltioiden omilta verokihoilta.153  
 
Kun otetaan huomioon DAC6:n tavoitteet ja tarkoitus, ei ole täysin selvää, miksi pääasi-
allista hyötyä mittaava testi käsittää vain osan tunnusmerkeistä. On myös epäselvää, 
miksi tunnusmerkit, jotka ovat varsin olennainen osa säädöstä, on laitettu erilliseksi liit-
teeksi, eikä osaksi direktiivin varsinaisia säädöksiä.154 Lisäksi pääasiallisen hyödyn ter-
minologiaa on käytetty aikaisemmin muissakin järjestelmissä ja sitä on tunnetusti ollut 
vaikeaa soveltaa. Yhdistyneiden kansakuntien lainsäädännössä on ollut samankaltainen 
pääasiallista hyötyä mittaava aspekti, mutta siellä määritelmää on rajattu koskemaan vain 
sellaisia tilanteita, jotka eivät ole satunnaisia tai matalan kynnykset järjestelyjä.155 Pää-
asiallista hyötyä mittaavan testin osalta on myös syytä huomioida, että testissä arvioidaan 
järjestelyistä odotettavissa olevia hyötyjä, eikä todellisuudessa realisoituneita hyötyjä. 
 
148 Van Weeghel ym. 2017: 56 
149 Weckström 2019: 18, 21 
150 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58 
151 Norton Rose Fulbright 2018: 12 
152 Haines 2018 
153 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 58-59 
154 Van Weeghel ym. 2017: 55 
155 Norton Rose Fulbright 2018: 8 
  
 
43 
 
 
Pääasiallista hyötyä mittaavaa testiä on arvioitava järjestelyn suunnitteluhetkellä asiaan 
kuuluvat tosiseikat ja olosuhteet huomioiden, eikä testin edellytysten arviointiin tulisi 
vaikuttaa se, toteutuuko järjestelystä odotettava hyöty vai ei.156  
 
Kaikkia raportointivelvollisille kuuluvia suunnitteluvapauksia rajoittavia toimia ei ole ai-
heellista perustella veronkierron estämisellä157. Sama pätee myös aggressiivisen vero-
suunnittelun estämiseen. Vaikka direktiivin päätavoitteena onkin estää aggressiivisia ve-
rosuunnittelustrategioita, sen soveltaminen näyttää ulottuvan yli aggressiivisen verosuun-
nittelun ja paljon myös sellaisia järjestelyjä, jotka ovat täysin oikeutettuja, tullaan tunnus-
merkkien soveltamisen kautta raportoimaan158. DAC6:n sanamuotojen vuoksi raportoin-
tivelvollisuutta saatetaan soveltaa tavanomaisiin rajat ylittäviin liiketoimiin, joilla ei ole 
erityistä verotuksellista merkitystä, mukaan lukien rajat ylittävä leasing, tietyntyyppiset 
jälleenvakuutukset sekä monet tavanomaiset konsernin yritysrahoitusrakenteet159. Tun-
nusmerkit osoittavatkin ne piirteet ja ominaisuudet, joissa piilee mahdollinen veronkier-
ron riski160. Tunnusmerkit eivät välttämättä ole liian määrittelemättömiä vaan yksinker-
taisesti liian laajoja kattaen suuren valikoiman liiketoimia ja joskus jopa ilman suoraa 
yhteyttä aggressiiviseen verosuunnitteluun161.  
 
4.3.2. Oikeusvarmuuden ja ennustettavuuden toteutuminen 
 
Tunnusmerkit ovat laajoja ja ne jättävät paljon tilaa vapaalle tulkinnalle siitä, onko ky-
seessä tavallinen järjestely vai komission tarkoittama mahdollisesti aggressiivinen järjes-
tely162. Verohuojennuksille tai kyseenalaisille järjestelyille ei ole direktiivissä vedetty sel-
keää rajaa, vaikka juuri tätä voitaisiin pitää ratkaisevana tekijänä verovilppien vastaisessa 
viitekehyksessä.163 Toisin kuin CRS-standardin implementointi, DAC6:n toteutus voi 
vaihdella suunnittelussa ja toteutuksessa paljonkin 28 jäsenvaltion välillä. Harmoniaa tar-
vittaisiin mahdollisimman paljon, vaikka täsmälleen samoja normeja ei voidakaan 
taata.164 Lukuun ottamatta direktiivin esipuhetta Euroopan komissio ei ole antanut ohjeita 
tai selvennyksiä DAC6:n tunnusmerkkien sanamuotoihin liittyen. Yksityiskohtaisempien 
 
156 Suomen asianajoliitto 2019: 14 
157 Lönnblad 2019: 74 
158 Brown ym. 2019 
159 Norton Rose Fulbright 2018: 4 
160 Brown ym. 2019 
161 Haines 2018 
162 Norton Rose Fulbright 2018: 8, White 2019a, Avoimet tunnusmerkit antavat tilaa vapaalle tulkinnalle. 
163 White 2019a 
164 White 2019b 
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ohjeiden antaminen komission suunnalta olisi kuitenkin saattanut olla tarpeen ennen jä-
senvaltioiden paikallisen lainsäädännön laatimista.165 Selvyyksiä olisi tarvittu nimen-
omaan EU:n yleisen oikeusvarmuuden ja yhdenmukaisuuden turvaamiseksi166. Nyt jä-
senvaltioiden implementoitaessa direktiiviä kansalliseen lainsäädäntöön on riski, että lo-
pulta ohjeista tulee epäjohdonmukaisia ja toisistaan merkittävästi poikkeavia167. Paikalli-
sesta lainsäädännöstä riippuen jäsenmaiden omaksuessa eriäviä lähestymistapoja direk-
tiivin implementoinnissa, huomattava vastuuriski siirtyy veroviranomaisille ja samalla 
lisääntyy tunnusmerkkien soveltamisen epävarmuus168. Tämä asettaa myös omat haas-
teensa, kun eri maiden raportointivelvollisilla on erilainen näkemys siitä, mikä liiketoimi 
kuuluu raportoida.169 Vaikka tunnusmerkkejä säädettäessä on tehty perusteelliset tausta-
työt eri asiakirjojen ja oletuksien pohjalta, voi todellisuudessa silti olla haastavaa arvioida 
täyttyykö raportointivelvollisuuden kriteerit yksittäisissä tapauksissa säännösten epämää-
räisen luonteen vuoksi. Epävarmuus siitä, täyttyykö raportointivelvollisuus vai ei, johtaa 
luontaiseen riskiin niin välittäjän kuin verovelvollisenkin kohdalla.170  
 
Oikeusvarmuutta pidetään yleisesti hyvän verojärjestelmän kriteerinä171. Oikeusvarmuu-
den periaatteen keskeisenä sisältönä taas on oikeusjärjestyksen ja siihen perustuvan pää-
töksenteon ennustettavuus. Lainsäädännön tulee olla riittävän täsmällistä, jotta oikeus-
subjektit voivat selkeästi ymmärtää siihen perustuvat oikeutensa ja velvollisuutensa.172 
Veron kiertämisen, kuten myös aggressiivisen verosuunnittelun, estämiseen tähtäävässä 
sääntelyssä tulisi erityisesti kiinnittää huomiota käsitteiden merkityssisältöön ja muotoi-
luun sekä säännösten soveltamisrajoituksiin173. Oikeusvarmuuden toteutuminen aggres-
siivisen verosuunnittelun tarkastelussa on jo ennen tunnusmerkkejäkin ollut ongelmal-
lista, sillä ei-hyväksyttäviä verosuunnitteluja ei olla pystytty tarkoin määrittelemään174. 
Niin välittäjien, verovelvollisten kuin veroviranomaisten etujen mukaista olisi rajanveto 
näiden kahden välille. Raportointivelvollisella tulisi olla oikeus suunnitella liiketoimia 
niin, että pystyy ennustamaan veroseuraamukset oikeusvarmuuden mukaisesti. Verovi-
ranomaisten kannalta veropohjan turvaaminen olisi helpompaa, jos verosuunnittelu olisi 
 
165 International Tax Review 2018b 
166 Van Weeghel ym. 2017: 53 
167 Brown ym. 2019 
168 Haines 2018 
169 Brown ym. 2019 
170 International Tax Review 2018a: 1 
171 Valtiovarainministeriö 2002: 20, Helminen 2016: 47 Yleiset hyvän verojärjestelmän kriteerit soveltuvat 
yhtä lailla kansainväliseen vero-oikeuden normistoon. Oikeusperiaatteiden painotukset ja näkökulmat saat-
tavat kuitenkin poiketa kansallisen ja kansainvälisen tason välillä. 
172 Oikeusministeriö 2013: kappale 6.4.4 
173 Rosander 2007: 33-35, Lönnblad 2019: 67 
174 Arnold ym. 2014: 15 
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käsitteenä selkeämpi.175 Vaikka jotkut tunnusmerkeistä ovatkin kohtuullisen selkeitä, toi-
set tunnusmerkit jättävät paljon tulkinnanvaraa176. Oikeusvarmuuden puuttuminen tar-
koittaa, että yritysten tulee omaksua säädökset laajassa merkityksessä välttääkseen var-
muudella kaikki seuraamukset177. 
 
175 Arnold ym. 2014: 17 
176 International Tax Review 2018b 
177 Mehboob 2019b 
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5. DIREKTIIVIN SOVELTAMINEN OSA-ALUEITTAIN 
 
 
5.1. Raportointivelvollisuuden määräytyminen 
 
Sisämarkkinoiden moitteettoman toiminnan varmistamiseksi ja sääntelyn lakiaukkojen 
tukkimiseksi raportointivelvoitteen on koskettava kaikkia toimijoita, jotka ovat yleensä 
mukana suunnittelemassa, markkinoimassa, organisoimassa ja/tai hallinnoimassa rajat 
ylittäviä järjestelyjä tai antamassa neuvontaa tai apua kyseisiin järjestelyihin liittyen (Di-
rektiivi 2018/822: Esipuheen kohta 8). Välittäjän määritelmä DAC6:ssa ei siis rajaa suo-
ranaisesti ketään potentiaalisen välittäjäjoukon ulkopuolelle178. Kunnioittaakseen jäsen-
maiden kansallista lainsäädäntöä DAC6:ssa on kuitenkin annettu mahdollisuus vapauttaa 
kansallisessa lainsäädännössä säännellyt ammattisalassapitovelvollisuuden alaiset alat ra-
portointivelvollisuudesta. EU-lainsäädäntöä ei myöskään voida ulottaa kolmansiin mai-
hin ja kolmannen maan välittäjiin.179 Etteivät veroviranomaiset kuitenkaan menettäisi 
mahdollisuuttaan saada tietoja tällaisissa tilanteissa, DAC6 velvoittaa asianomaisia vero-
velvollisia toimittamaan kyseisiä raportoitavia järjestelyjä koskevat tiedot kansalliselle 
veroviranomaiselle (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 8). 
 
Jo DAC6:ta edeltäneen direktiiviehdotuksen (Ehdotus 2017/0138) osalta puututtiin ra-
portointivelvollisuuden määräytymiseen. Direktiiviehdotuksen säädöksiin haluttiin lisätä 
varmuutta myös sellaisten tilanteiden osalta, joissa välittäjä on EU-alueen ulkopuo-
lelta180. Lisäksi direktiiviehdotus rajasi raportointivelvollisuuden tilanteissa, joissa on 
useita eri raportointivelvollisuuden alaisia asianomaisia verovelvollisia, koskemaan vain 
sellaisia, joiden vastuulla kyseenomainen järjestely on tai joka on sopinut järjestelystä 
välittäjän kanssa (Ehdotus 2017/0138: 8aaa kohta 3).  DAC6:ssa raportointivelvollinen 
asianomainen verovelvollinen voi saada vapautuksen kuitenkin vain sellaisissa tilan-
teissa, joissa on kansallisen lainsäädännön mukaiset todisteet siitä, että toinen asianomai-
nen verovelvollinen on toimittanut tarvittavat tiedot (Direktiivi 2018/822: 8ab kohta 10). 
Tämän säädöksen laajentamista DAC6:ssa pidetään sopivampana, mutta tämä muutos ei 
kuitenkaan edesauta raportointivelvollisuuden määräytymisen haasteissa181. 
 
 
178 Kurikka 2019: 106 
179 Cachia 2018: 212 
180 Van Weeghel ym. 2017: 54 
181 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 60 
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Samaan raportointivelvollisten ketjuun saattaa kuulua useita eri välittäjiä ja veronvelvol-
lisia useista eri valtioista. Jäsenvaltioiden lainsäädännölliset erot voivat vaikuttaa rapor-
tointivelvollisuuden määräytymiseen ja lisäksi viestintä useiden raportointivelvollisten 
välillä voi tehdä raportoitavan rajat ylittävän järjestelyn dokumentoinnista haastavaa.182 
DAC6:ssa ei myöskään rajata välittäjiä, esimerkiksi vain in-house -neuvojiin, vaan kaikki 
ketjuun kuuluvat välittäjät ovat yhtälailla raportointivelvollisuuden alaisuudessa183. 
Haasteita voi ilmetä tilanteissa, joissa monikansallisen yrityksen pääasiallinen välittäjä 
on EU-alueen ulkopuolelta ja EU:n sisäpuolella olevia, suhteellisen pienessä roolissa toi-
mivia, välittäjiä on useita184. Raportointivelvollisuuden määräytyminen tilanteissa, joissa 
asianomainen verovelvollinen toistaa aikaisemmin suunnitellun, veroneuvojan ohjeisiin 
perustuvan toimenpiteen omatoimisesti voi myös sisältää epävarmuutta. Raportointivel-
vollisuuden siirtyminen välittäjältä toiselle edellyttää myös hyvää välittäjien välistä luot-
tamusta, mukaan lukien tilanteissa, joissa välittäjän on toisesta maasta. Todisteiden toi-
mittaminen taas vaikuttaa monissa tapauksissa epäkäytännölliseltä, joissa toinen välittä-
jistä ei ole tavoitettavissa.185 Raportointivelvollisen ilmoitusvelvollisuutta toiselle rapor-
tointivelvolliselle on kritisoitu myös monimutkaiseksi186. 
 
DAC6:n ammattisalassapitovelvollisuutta koskevan säännöksen sanamuoto johtaa siihen, 
että jäsenvaltioilla on mahdollisuus vapauttaa ammattisalaisuuden alaiset toimijat rapor-
tointivelvollisuudesta (Direktiivi 2018/822: 8ab kohta 5). Ammattisalassapitovelvolli-
suutta säännellään jäsenvaltioissa eri laajuudessa ja säännösten piiriin kuuluvat henkilöt 
vaihtelevat jäsenvaltioittain, minkä vuoksi vapauksen laajuus tulee poikkeamaan jäsen-
valtioiden välillä187. Suomessa asianajoliitto on kommentoinut, että oikeudelliselle am-
mattisalassapitovelvollisuudelle tulisi antaa erityistä painoarvoa, sillä asianajajien esteet-
tömyysvaatimus ja salassapitovelvollisuus ovat erittäin olennaisia kansalaisten kokeman 
luottamuksen kannalta oikeusjärjestelmää kohtaan188. Toisaalta säännös mahdollistaa 
myös sen, että jäsenvaltiot voivat päättää olla myöntämättä tätä vapautusta (Direktiivi 
2018/822: 8ab kohta 5). Portugalin lainsäädännössä ei esimerkiksi myönnetä vapautusta 
raportointivelvollisuudesta ammattisalaisuuteen vedoten vaan kaikki välittäjät, mukaan 
lukien asianajajat, ovat raportointivelvollisia rajat ylittävistä järjestelyistä189. Ranskassa 
 
182 Geuther ym. 2019: 35 Ainakin monikansallisilla yrityksillä tulisi olla yhtenäinen ja tehokas lähestymis-
tapa DAC6 aiheuttamiin raportointivelvollisuuksiin. 
183 Norton Rose Fulbright 2018: 6 
184 Van Weeghel ym. 2017: 57 
185 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 60 
186 Pinard-Fabro 2018 
187 Kurikka 2019: 106 
188 Suomen asianajoliitto 7 
189 Tiago ym. 2019:17 
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taas ensimmäinen lakiehdotus direktiivin implementoinnista kaatui juurikin asianajajien 
ammattisalaisuuteen ja salassapitovelvollisuuteen190. Lisäksi raportointivelvollisuudesta 
vapautuminen voi muiltakin osin osoittautua epäselväksi kansallisesta lainsäädännöistä 
johtuen191. 
 
Jäsenvaltiot voivat siis omaksua paljonkin toisistaan poikkeavia lähestymistapoja pelkäs-
tään ammattisalaisuuden edellyttämään poikkeussääntöön liittyen. Esimerkiksi Ranskan 
uudessa lakiehdotuksessa välittäjä voi ilmoittaa tiedot kokonaisuudessaan vain asiakkaan, 
asianomaisen verovelvollisen, suostumuksella. Mikäli asiakas kieltäytyy, raportointivel-
vollisuus siirtyy välittäjältä asianomaiselle verovelvolliselle.192 Asianajajat ovatkin Rans-
kassa kommentoineet, etteivät ole direktiivin periaatteita vastaan, mutta tiedonsiirtovel-
voitteen ei tulisi kohdistua asianajajille vaan asianomaisille verovelvollisille193. Tämä nä-
kemys on mielenkiintoinen ottaen huomioon, että DAC6:lla halutaan ensisijaisesti puut-
tua nimenomaan välittäjien osuuteen aggressiivisessa verosuunnittelussa. Myös Puolassa 
välittäjät näkevät perustuslain vastaisen uhan ammattisalaisuuden osalta194. Saksassa taas 
ammattisalassapitovelvollisuus koskee asianajajien lisäksi yhtä lailla veroneuvojia ja 
muita veroammattilaisia. Joidenkin näkemysten mukaan taas koko ”etuus” nähdään tur-
hana: Jos niidenkin välittäjien, jotka ammattisalaisuutensa puolesta saavat vapautuksen, 
tarvitsee arkistoida rajat ylittäviä, raportoitavia järjestelyjä koskevia tietoja, etuus vaikut-
taa tarpeettomalta.195 Kyseessä ei kuitenkaan varsinaisesti ole etuus vaan keino, jolla py-
ritään kunnioittamaan jäsenmaiden kansallisen tason ammattisalassapitovelvollisuuden 
oikeusperiaatetta. 
 
Laajan välittäjä-määritelmän myötä pelkästään perinteiset veroneuvontaa antavat tahot 
eivät kuulu kohderyhmään vaan yhtälailla finanssialan toimijat voidaan katsoa DAC6:n 
tarkoittamiksi välittäjiksi196. Veroraportointi ei kuulu pankkien ydintoimintoihin197. Tästä 
 
190 Loeillet 2019: Ensimmäinen lakiehdotus ammattisalaisuuden ja salassapitovelvollisuuden osalta koski 
asianajajien anonyymiä tietojen ilmoittamista, joka olisi vastoin Ranskan laissa säädettyä salassapitovel-
vollisuutta. Lakiehdotus edellytti myös kahdenkertaista ilmoittamista sekä välittäjältä, että verovelvolliselta 
samalla asiakirjanumerolla. Mikäli tämä säädös olisi jäänyt lopulliseksi, ranskalainen asianajajien ammat-
tiliitto olisi varmasti nostanut aloitteen ammatin suojelemisen varmistamiseksi, etenkin kun DAC6:ssa ni-
menomaisesti annetaan mahdollisuus säätää ammattisalaisuudesta ja raportointivelvollisuudesta vapautu-
misesta. Ks. myös Feuerstein 2019a, Feuerstein 2019b. 
191 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 60 
192 Feuerstein 2019a 
193 Feuerstein 2019b 
194 International Tax Review 2018a: 2 
195 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 60 
196 White 2019b 
197 International Tax Review 2019a 
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huolimatta, DAC6:n myötä, rahoituslaitostenkin täytyy keskittyä yhä enemmän vero-
suunnitteluun ja toiminnan läpinäkyvyyteen. Toisinaan on toivottu, että myös pankit oli-
sivat saaneet vapautuksen raportointivelvollisuudesta, koska vain veroneuvojien ja asian-
omaisten verovelvollisten yrityksien tulisi olla tavoitteen mukaisena kohderyhmänä.198 
Vaikka raportointivelvollisuuden ulottumista finanssialaan on kritisoitu, tarkoituksenmu-
kaisuutta puoltaa kuitenkin finanssialan mahdollinen kehitys kohti veroneuvonnan toi-
mialaa. Veroviranomaiset haluavat estää aggressiivisen verosuunnittelun ja veronkierron 
mahdollisuuden siirtyvän rahoitusalalle.199 Toisaalta paine johtuu myös osin veroneuvon-
nan ja rahoitussuunnittelun muutoksista sekä uuden teknologian noususta, jossa rahoitus-
palvelut ovat talouden teknologisesti kehittyneimpiä alueita200. 
 
 
 
Kuvio 1. Välittäjät rajat ylittävässä yrityskaupassa ostajan näkökulmasta201 
 
 
5.2. Direktiivin aikataulutus 
 
5.2.1. Verosuunnittelujärjestelyn raportoinnin ajankohta 
 
 
198 White 2019a 
199 White 2019b 
200 White 2019a 
201 Norton Rose Fulbright 2018: 6 
Ostaja eli 
Asianomainen 
verovelvollinen
Lakimiehet 
(talon sisäiset 
mukaan lukien)
Pääomarahastot
investointipankit
Muut 
palvelutarjoajat
Kirjanpitäjät ja 
tilintarkastajat
Lainapankit
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DAC6:ssa määritellään kaksi eri tietojenvaihdon ajankohtaa: raportointivelvollisen ja 
kansallisen veroviranomaisen välisen tietojenvaihdon ajankohta, sekä jäsenvaltioiden ve-
roviranomaisten välisen tietojenvaihdon ajankohta. Rajat ylittävien aggressiivisten vero-
suunnittelujärjestelyjen ehkäisemisen katsotaan olevan sitä parempi, mitä varhaisem-
massa vaiheessa veroviranomaiset saavat asiaa koskevat tiedot käyttöönsä (Direktiivi 
2018/822: Esipuhe kohta 7). Tällöin veroviranomaisilla on parempi mahdollisuus puuttua 
haitallisiin verojärjestelyihin202. DAC6:n aikataulutusta koskevilla säädöksillä pyritään-
kin mahdollistamaan aggressiivisten verosuunnittelustrategioita ennakoitavuus, joka 
puolestaan helpottaa vastatoimien kehittämistä. Raportointivelvollisten tulee toimittaa 
tiedossaan, hallussaan tai määräysvallassaan olevat raportoitavaa rajat ylittävää järjeste-
lyä koskevat tiedot toimivaltaiselle viranomaiselle 30 päivän kuluessa siitä, kun järjestely 
on asetettu saataville toteuttamista varten, se on valmis toteutettavaksi tai kun järjestel-
män ensimmäinen vaihe on toteutettu (Direktiivi 2018/822: 1.2 kohta 1). Tarkoittaen siis, 
että järjestely voi parhaimmassa tapauksessa tulla raportoitavaksi jo ennen varsinaista to-
teutusta203. Jäsenvaltioiden veroviranomaisten kesken tietojen automaattinen vaihtami-
nen tulisi tapahtua neljännesvuosittain (Direktiivi 2018/822: Esipuhe kohta 7).  
 
Välittäjän toteuttaessa asianomaiselta verovelvolliselta saamansa toimeksiannon mukai-
sen järjestelyn suunnitelman tai markkinoidessaan järjestelyä yleisölle tai kohdennetulle 
henkilöjoukolle, voidaan DAC6:n ”asettaminen toteutettavaksi” -kriteerin katsoa täytty-
vän. Järjestelyn voidaan katsoa tulevan sen perusteella raportoitavaksi, vaikka asianomai-
nen verovelvollinen ei toteuttaisikaan järjestelyä.204 Toisaalta myös liian lyhyt raportoin-
tiaika saattaa johtaa siihen, että myös sellaisia järjestelyjä raportoidaan, jotka eivät kos-
kaan tule toteutettavaksi205. Neuvoston aikaisemmassa direktiiviehdotuksessa raportoin-
tivelvollisen ja toimivaltaisen veronviranomaisen välillä tietojenvaihdon aikarajaksi eh-
dotettiin aluksi viittä työpäivää (Ehdotus 2017/0138 (CNS): 1.2 kohta 1)206. DAC6:n 30 
päivän raportointivelvollisuuden aikarajaa voidaankin pitää huomattavasti realistisem-
pana207. Toisaalta yhtä lailla 30 päivän aikaraja saattaa sisältää raportoitavia järjestelyjä, 
joita ei syystä tai toisesta toteutetakaan raportoinnin jälkeen.  
 
 
202 Cachia 2018: 210 
203 Kurikka 2019: 102 
204 Kurikka 2019: 108 
205 Van Weeghel ym. 2017: 59 
206 Van Weeghel ym. 2017: 59 Ison-Britannian ja Irlannin DOTAS - säännöksissä on sovellettu viiden 
päivän aikarajaa kuitenkin suhteellisen hyvin. Portugalissa vastaava aikaraja on ollut 20 päivää.  
207 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
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”Toteuttamista varten valmis” -kriteeriä voidaan puolestaan soveltaa tilanteisiin, joissa 
asianomainen verovelvollinen on itse suunnitellut toteutettavan järjestelyn, jolloin sen to-
teuttaminen ei edellytä enää markkinointia asiakkaalle tai muita vastaavia toimia208. Koh-
taa on muutettu ensimmäisestä direktiiviehdotuksesta, jossa vastaava ajankohta määritel-
tiin seuraavasti: ”päivä, jona välittäjä antaa raportoitavan järjestelyn verovelvollisen käyt-
töön toteuttamista varten” (Ehdotus 2017/0138 CNS: 8aaa kohta 1). Kuten edellä käy 
ilmi, kohdan lopullinen muotoilu direktiivissä saattaa hankaloittaa tulkintaa verrattuna 
direktiiviehdotuksen ehdottamaan sanamuotoon ja näin ollen sen soveltamisesta saattaa 
koitua epävarmuutta209. Toisaalta uusi sanamuoto mahdollistaa säädöksen laajemman so-
veltamisen. 
 
Raportointivelvollisuuden 30 päivän aikaraja saattaa aiheuttaa ongelmia esimerkiksi ti-
lanteissa, joissa välittäjä on EU-alueen ulkopuolelta ja raportointivelvollisuus tulisi siir-
tyä joko EU-alueella toimivalle välittäjälle tai asianomaiselle verovelvolliselle. DAC6:n 
edellyttämä lainsäädäntö vaatii tarkkaa seurantaa ja nopeaa reagointia sekä ajantasaisen 
ja luotettavan lainsäädännöllisen ohjeistuksen siirtymistä kaikille direktiivin vaikutus-
alaan kuuluville toimijoille. Jos kolmannessa maassa olevalla välittäjällä ei ole tarpeeksi 
laajaa ja ajantasaista ymmärtämistä raportointivelvollisuuden syntymisestä, ei hän osaa 
ilmoittaa asiasta eteenpäin EU-alueella toimivalle välittäjälle tai asianomaiselle verovel-
volliselle.210  
 
5.2.2. Siirtymäsäännös 
 
Vaikka DAC6:n soveltaminen alkaa virallisesti vasta vuoden 2020 heinäkuussa, velvoit-
taa direktiivi raportointia myös direktiivin voimaantulopäivän ja soveltamispäivän väli-
seltä ajalta. Raportointivelvollisten tulisi toimittaa verosuunnittelujärjestelyjä koskevat 
tiedot tuolta aikaväliltä viimeistään 31 päivänä elokuuta 2020. (Direktiivi 2018/822: 8ab 
kohta 12.)  
 
 
Taulukko 3. Siirtymäsäännöksen aikataulu 
 
25.5.2018 Euroopan unionin neu-
vosto antaa DAC6-säädök-
sen. 
 
 
208 Kurikka 2019: 108 
209 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
210 Geuther ym. 2019: 35 
  
 
52 
 
 
25.6.2018 DAC6 astuu voimaan. Siirtymäsäännöksen sovel-
taminen alkaa. 
31.12.2019 Jäsenvaltioiden on annet-
tava ja julkaistava DAC6:n 
edellyttämät lait, asetukset 
ja hallinnolliset määräyk-
set. 
 
30.06.2020  Siirtymäsäännös lakkaa. 
01.07.2020 Kansallisten säännösten 
soveltaminen alkaa. 
 
31.08.2020 Ensimmäinen raportointi-
velvoite. 
Siirtymäsäännöksen aikana 
25.6.2018-30.06.2020 syn-
tyneiden raportointivelvol-
lisuuksien toteuttaminen 
viimeistään tänä päivänä.  
31.10.2020 Ensimmäinen tietojen-
vaihto jäsenvaltioiden ve-
roviranomaisten kesken. 
 
 
 
Siirtymäaika velvoittaa siis raportointivelvollisia keräämään mahdollisesti aggressiivi-
sista verosuunnitelmista tietoja jo ennen kuin DAC6 on implementoitu kansalliseen lain-
säädäntöön211. Tämä tarkoittaa, että raportointivelvollisten tulee valvoa sääntöjen saatta-
mista osaksi kansallista lainsäädäntöä, että raportointivelvollisuuden ajankohdan koitta-
essa he osaavat raportoida järjestelyistä lainsäädännön velvoittamalla tavalla212. Ennen 
implementointia raportointivelvollisten ainoa ohjenuora on DAC6:n säädökset, mutta 
koska direktiivillä ei kuitenkaan ole välitöntä sovellettavuutta, voivat raportointivelvoit-
teen vaatimukset vaihdella suuntaan ja toiseen213. Siirtymäsäännöksestä puhutaankin dip-
lomaattisesti potentiaalisesti haastavana, vaikka toisinaan sitä on kuvailtu myös järjettö-
mäksi – Ilman sen tarkempaa opastusta DAC6 edellyttää vuoden takaisten järjestelyjen 
raportoimista214. 
 
Sekä välittäjien ja asianomaisten verovelvollisten olisi hyvä säilyttää rajat ylittävien jär-
jestelyjen tiedot tallessa varmuuden vuoksi, jos raportointivelvollisuus yhtäkkiä vaihtuu-
kin osapuolelta toiselle215. Siirtymäsäännös aiheuttaa tähän kuitenkin omat haasteensa, 
 
211 Haines 2018 
212 Geuther ym. 2019: 35 
213 Haines 2018 
214 White 2019a 
215 International Tax Review 2018b 
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sillä jäsenmaat implementoivat DAC6:n kansalliseen lainsäädäntöön eri tavoin ja eri ai-
kaan. Miten mahdollinen raportointivelvollinen voi tietää tarkalleen, mitä tietoja rajat 
ylittävän järjestelyn raportointiin tulee säästää, jos kansalliset säädökset saadaan tietoon 
vasta jälkikäteen216? 
 
 
5.3. Sanktiot apuna tavoitteiden saavuttamisessa 
 
DAC6:n vaikuttavuuden tehostamiseksi direktiivissä velvoitetaan jäsenvaltioita määrää-
mään seuraamuksista kansallisen ilmoittamisvelvollisuuden laiminlyönnistä (Direktiivi 
2018/822: Esipuheen kohta 15). Sanktioista on säädetty samanmuotoisesti jo aikaisem-
min DAC4 direktiivillä217, mutta DAC6 laajentaa sanktioiden soveltamista 8 ab artiklaan, 
toisin sanoen raportointivelvolliseen. Täyttääkseen säännöksen tarkoittamat edellytykset, 
sanktioiden tulee olla tehokkaita, oikeasuhteisia ja varoittavia (Direktiivi 2018/822: 1.2 
kohta 6). Sanktioiden tarkoituksena onkin toimia aggressiivista verosuunnittelua ennalta-
ehkäisevänä niin, että raportointivelvolliset luonnollisesti luopuisivat ei-toivottujen jär-
jestelyjen suunnittelusta ja markkinoinnista218.  
 
Jäsenvaltiot ovat voineet sopia direktiivin edellyttämistä sanktioista, varoittavista seuraa-
muksista, raportointivelvollisille, jotka eivät noudata avoimuutta koskevia toimenpiteitä 
luomalla näin uuden tehokkaan ja varoittavan vaikutuksen raportointivelvollisille219. Joi-
denkin näkemysten mukaan veronkierron ja veropetosten torjumisen kannalta on välttä-
mätöntä asettaa sanktioita ehkäisevän vaikutuksen aikaansaamiseksi. Vaikka veropetos-
ten tunnistaminen ja niistä rankaiseminen onkin ollut keskusteluissa enemmän esillä, 
ihanteellisinta olisi, jos veropetokset voitaisiin välttää alusta alkaen niin, että verot erään-
tyisivät kunakin vuonna valtion kassaan, eikä vasta vuosia myöhemmin.220 Sanktioiden 
tulisi vaikuttaa niin, että välittäjän kerrottua järjestelyn raportointivelvollisuudesta ja siitä 
koituvista seuraamuksista, asianomaisen verovelvollinen luopuisi loogisesti mieluummin 
aggressiivisimmista verojärjestelyistä kuin ryhtyisi toteuttamaan niitä221.  
 
 
216 International Tax Review 2018b 
217 Direktiivi 2016/881: 1.2 kohta 7, Ensimmäisen kerran DAC1:en lisättiin säännös sanktioista DAC4 25 
a artiklalla ja sovellusala kattoi tuolloin direktiivin 8 aa artiklan. 
218 Hemels 2018: 109 
219 Financial Services Monitor Worldwide 2018 
220 Sivieude 2018: 39-40 
221 Feuerstein 2019a 
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Säännöksen tulkinnanvaraisuus ja jäsenvaltioiden mahdollisuus säätää maakohtaiset ran-
gaistukset tietojenvaihdon laiminlyönnistä voivat kuitenkin johtaa esimerkiksi siihen, että 
tietojenvaihdon laatu poikkeaa jäsenvaltioiden välillä. Kevyemmät seuraamukset voivat 
johtaa raportointivelvollisuuden laiminlyömiseen, kun taas liialliset rangaistukset johta-
vat järjestelyjen yliraportointiin.222 Sanktioiden erot jäsenmaiden välillä voivat olla huo-
mattaviakin: Suomessa laiminlyöntimaksu on maksimissaan 15 000 euroa, kun taas Puo-
lassa laiminlyönnistä voi saada miljoonien eurojen sanktiot ja joutua jopa henkilökohtai-
seen vastuuseen223. Ranskassa laiminlyöntimaksujen enimmäismäärä vuodessa voi taas 
kasvaa 100 000 euroon224. Toisaalta sanktioiden mahdollisuus myös takautuvasta tieto-
jenvaihdosta on kyseenalaista kansainvälistä verotusta koskevan oikeudenmukaisuuden 
ja oikeusvaltioiden suhteellisuusperiaatteen kohdalla225. On myös huomioitavaa, että siir-
tymäsäännös on yhtä lailla sanktioiden alainen.  
 
 
5.4. Ilmoitettavat tiedot 
 
DAC6:n tarkoittamat ilmoitettavat tiedot luetellaan 8 ab artiklan 14 kohdassa:  
 
a) Välittäjän ja asianomaisen verovelvollisen tunnistamiseen liittyvät tiedot 
b) Yksityiskohtaiset tiedot rajat ylittävästä järjestelystä 
c) Tiivistelmä rajat ylittävän järjestelyn sisällöstä 
d) Päivämäärä rajat ylittävän järjestelyn toteutuksesta 
e) Yksityiskohtaiset tiedot kansallisista rajat ylittävään järjestelyyn liittyvistä säännöksistä 
f) Rajat ylittävän järjestelyn arvo 
g) Asianomaisen verovelvollisen jäsenvaltion tai jäsenvaltioiden yksilöinti, joita järjestely todennä-
köisesti koskee 
h) Muiden henkilöiden yksilöinti ja heidän jäsenvaltiot, joita järjestely todennäköisesti koskee 
 
Kaikkien raportointivelvollisten osalta vaaditaan tietoja koskien verotuksellista kotipaik-
kaa, verotunnistetta sekä, tapauksesta riippuen, tietoja asianomaiseen verovelvolliseen 
etuyhteydessä olevista yrityksistä. Luonnollisen henkilön kohdalla tuntemistietoja ovat 
mukaan lukien myös tiedot nimestä, syntymäajasta ja -paikasta. (Direktiivi 2018/882: 8ab 
kohta 14 a.) Järjestelyn osalta, raportointivelvollisen tulee laatia yksityiskohtaiset tiedot 
siitä, mihin tunnusmerkkeihin raportoitava rajat ylittävä järjestely liittyy. Lisäksi rapor-
toitavan järjestelyn sisällöstä ja siihen liittyvistä olennaisista liiketoimista ja järjestelyistä 
tulee tehdä tiivistelmä, kuitenkin paljastamatta liike-, elinkeino-, ammattisalaisuuksia tai 
 
222 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
223 Laine 2019 
224 Feuerstein 2019a 
225 Dourado 2018: 102 
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kaupallisia menettelyjä. (Direktiivi 2018/822: 8 ab kohta 14 b ja c.) Kansallisille verovi-
ranomaisille ilmoitettavien tietojen pitäisi pääsääntöisesti olla saatavilla jo verovelvolli-
sille tarkoitetussa asiakasmateriaalissa226.  
 
Sanatarkasti kohdissa 13 ja 14 velvoitetaan jäsenvaltioiden toimivaltaisia viranomaisia 
ilmoittamaan kohdan osoittamat tiedot muiden jäsenvaltioiden toimivaltaisten viran-
omaisten kesken automaattista tietojenvaihtoa käyttäen (Direktiivi 2018/822: 8 ab kohdat 
13-14). Tästä huolimatta, puhuttaessa raportointivelvollisen raportoitavista tiedoista, voi-
daan 8 ab artiklan 9 ja 10 kohdan nojalla olettaa, että nämä kyseiset 14 kohdan raportoi-
tavat tiedot koskevat myös raportointivelvollisten raportoitavia tietoja227. Lisäksi välittä-
jän tulee laatia joka kolmas kuukausi ajantasainen raportti välittäjien ja asianomaisen ve-
rovelvollisen tuntemistietoihin liittyvistä tiedoista, päivämäärien muutoksista sekä jäsen-
valtioiden ja muiden henkilöiden yksilöintiin liittyvistä tietojen muutoksista (Direktiivi 
2018/822: 8 ab kohta 2).  
 
Automaattisen tietojenvaihdon helpottamiseksi DAC6 velvoittaa jäsenvaltioita laatimaan 
vakiolomakkeen kaikkien vaadittujen tietojen toimittamistavan yhdenmukaistamiseksi. 
Tiedot tulee toimittaa käyttäen unionin kehittämää yhteistä tietoliikenneverkkoa CCN, 
jonka jälkeen tiedot kirjataan hallinnollisen veroyhteistyötä koskevaan turvalliseen kes-
kusrekisteriin. (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 12.) Jäsenvaltioiden välisessä tie-
tojenvaihdossa voidaan myös suhteellisen helposti hyödyntää olemassa olevia rapor-
tointi- ja tietojenvaihtojärjestelmiä kuten hallinnollisen yhteistyön direktiivin alaisia en-
nakkopäätöksiä koskevaa järjestelmää228.  
 
Suurien tietomäärien vaihtaminen voi vaikuttaa asianomaisen verovelvollisen yksityisyy-
den- ja luottamuksensuojaan etenkin, jos verovelvollisen henkilökohtaisia tai yrityksen 
toimintaan liittyviä tietoja kerätään yksityiskohtaisten profiilien, kuten tuntemistietojen, 
luomiseen229. DAC6 sanatarkasti mainitaan, että välittäjiä ja verovelvollisia koskevia tun-
nistamiseen liittyviä tietoja mukaan lukien nimi, syntymäaika ja -paikka. On siis mahdol-
lista, että tuntemistietoja kerätään yksityiskohtaisemmin. DAC6 mukaan on toimivaltai-
sen viranomaisen tehtävä kerätä välittäjien ja asianomaisien verovelvollisen tuntemiseen 
 
226 Euroopan komissio 2017b 
227 Direktiivissä 2018/822 puhutaan useampaan otteeseen raportointivelvollisen raportoitavista tiedoista 
koskien rajat ylittävää järjestelyä, mutta vasta artiklan 8 ab, 9 ja 10 kohdissa (viimeisissä momenteissa) 
mainitaan, että ”…toinen välittäjä/asianomainen verovelvollinen on jo toimittanut 14 kohdassa tarkoitetut 
samat tiedot…” 
228 Euroopan komissio 2017b 
229 Cockfield 2010: 17-18 
  
 
56 
 
 
liittyvät tiedot (Direktiivi 2018/882: 8ab kohta 14). Verotiedoista, joiden avulla viran-
omaiset usein keräävät tarvittavia tuntemistietoja, voi paljastua paljonkin henkilökohtai-
sia tietoja verovelvollisesta kuten tämän tuloista, kulutuksesta, säästöistä, työpaikasta, jä-
senyyksistä ja perheenjäsenistä230. Toisaalta direktiivin esipuheessa mainitaan vielä erik-
seen, että kaikessa DAC6:teen liittyvässä henkilötietojenkäsittelyssä on noudatettava Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston direktiiviä 95/46/EY231 ja asetusta (EY) N:o 45/2001232 
(Direktiivi 2018/822: Esipuhe kohta 17). Näin ollen asianomaisen verovelvollisen yksi-
tyisyyden- ja luottamuksensuojaan liittyvät seikat on pyritty huomioimaan direktiivin 
säännöksissä. Toisaalta massaraportoinnin huolenaiheena on myös, mihin vaihdettuja tie-
toja tullaan jatkossa käyttämään233. 
 
Toisinaan joidenkin DAC6:n tarkoittamien toimitettavien tietojen saaminen voi aiheuttaa 
haasteita. Esimerkiksi kaikkien, todennäköisesti järjestelyyn osallistuneiden, henkilöiden 
yksilöiminen ja yksityiskohtaisten tietojen saaminen voi olla haastavaa.234 Raportointi-
velvollisten on direktiivin mukaan ilmoitettava veroviranomaisille kaikki tiedossaan, hal-
lussaan tai määräysvallassaan olevat järjestelyä koskevat tiedot. Tämä kuitenkin mahdol-
listaa myös sen, että raportointi voidaan joissain tilanteissa katsoa suoritetuksi, vaikka 
kaikkia edellä listattuja tietoja olisikaan ilmoitettu.235 Lisäksi järjestelyn arvon asettami-
nen voi olla vaikeaa.236 
 
 
 
 
230 Cockfield 2010: 17-18 
231 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 95/46/EY, annettu 24 päivänä lokakuuta 1995, yksilöiden 
suojelusta henkilötietojen käsittelyssä ja näiden tietojen vapaasta liikkuvuudesta 
232 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 45/2001, annettu 18 päivänä joulukuuta 2000, yk-
silöiden suojelusta yhteisöjen toimielinten ja elinten suorittamassa henkilötietojen käsittelyssä ja näiden 
tietojen vapaasta liikkuvuudesta  
233 Mehboob 2019b 
234 Norton Rose Fulbright 2018: 10 
235 Kurikka 2019: 107 
236 Norton Rose Fulbright 2018: 10 
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6. CASE: DIREKTIIVIN IMPLEMENTOINTI SUOMESSA 
 
6.1. Direktiivin täytäntöönpanon toteuttamistapa 
 
DAC6:n asiasisällön ja käsitteistön muodostaman laajan kokonaisuuden vuoksi, direktii-
vin implementoiminen on edellyttänyt useampien säännöksien täytäntöönpanoa237. En-
sinnäkin kahta aikaisempaa säädöstä on muutettu vastaamaan direktiivin edellyttämiä 
muutoksia ja lisäksi on säädetty uusi laki koskien raportoitavia järjestelyjä. Verotusme-
nettelylakiin (Laki verotusmenettelystä 1558/1995, VML) on lisätty uusina säännöksinä 
ainoastaan raportoitavia järjestelyjä koskevat tiedonanto- ja raportointivelvollisuussään-
nökset sekä välittäjiä koskeva erityinen tiedonantovelvollisuus. Raportoitavaa järjestelyä 
ja raportointia koskevia tietoja sekä raportointivelvollisia ja raportointiin liittyviä menet-
telyjä säännellään erillisessä laissa (Laki raportoitavista järjestelyistä verotuksen alalla 
1559/2019). Lisäksi DAC6:n kriteerien täyttymiseksi on ollut tarpeen lisätä direktiivin 
edellyttämät muutokset myös hallinnollisesta yhteistyöstä verotuksen alalla koskevaan 
lakiin (Laki hallinnollisesta yhteistyöstä verotuksen alalla ja direktiivin 77/799/ETY ku-
moamisesta annetun direktiivin lainsäädännön alaan kuuluvien säännösten kansallisesta 
täytäntöönpanosta ja direktiivin soveltamisesta 881/2017) jäsenvaltioiden välisen auto-
maattisen tietojenvaihdon mahdollistamiseksi.238 
 
Direktiivissä ei ole merkittävästi valinnanvaraisia tai vapaaehtoisia elementtejä, minkä 
vuoksi kansallisen täytäntöönpano on pitkälti saman sisältöinen. DAC6 ei jätä myöskään 
varsinaista liikkumavaraa rajat ylittävien järjestelyjen sääntelyn osalta239. Merkittävim-
mät eroavuudet DAC6:n implementoinnissa syntyvätkin pääsääntöisesti säännösten ulot-
tamisesta kansallisiin järjestelyihin ja/tai muihin verotyyppeihin ja ammattisalassapito-
velvollisuuteen perustuvasta raportointivelvollisuudesta vapautumisesta. Direktiivin esi-
puheessa todetaan, että jäsenvaltiot voivat toteuttaa samankaltaisia raportointitoimia 
myös kansalliselle tasolle (Direktiivi 2018/822: Esipuhe kohta 10). Hallitus on kuitenkin 
esityksessään perustellut, ettei raportointitoimia laajenneta kansallisiin järjestelyihin ai-
nakaan tällä erää. Vaikka raportointitoimien laajentaminen kansallisiin järjestelyihin olisi 
Verohallinnolle hyödyksi ennakoivassa ohjauksessa ja verovalvonnassa, niiden muka-
 
237 HE 69/2019 vp: 13 
238 HE 69/2019 vp: 1, 13 Hallituksen esityksessä on raportointivaatimusten sijasta käytetty ilmoitus -termiä. 
Tämän tutkimuksen johdonmukaisuuden vuoksi sovellan raportointi -termiä myös kansallisista säännök-
sistä puhuttaessa.  
239 HE 69/2019 vp: 13 
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naolo lisäisi tiedonanto- ja raportointivelvollisten sekä Verohallinnon hallinnollista taak-
kaa uusien tietojen keräämisen, ilmoittamisen ja käsittelyn seurauksena. Myös rajat ylit-
tävän ominaisuuden puuttuminen on nähty yhdeksi esteeksi raportointitoimien laajenta-
misen kannalta.240 Jotkin jäsenvaltiot ovat laajentaneet samankaltaisia raportointitoimia 
myös toisiin verotyyppeihin. Esimerkiksi Puola on laajentanut soveltamisalaan kuulu-
vaksi myös arvonlisäveron. Toisaalta joissakin maissa vastaavanlaisesta raportointivel-
vollisuudesta on säädetty jo aikaisemmin niin, että se kattaa myös välilliset verot.241 Suo-
men kansallinen lainsäädäntö ei kuitenkaan ole laajentanut raportointitoimien sovelta-
mista eri verotyyppeihin. 
 
Jäsenvaltioilla on myös mahdollisuus toteuttaa tarvittavat toimenpiteet raportointivelvol-
lisuudesta vapautumisesta, jos raportointivelvoite loukkaisi kyseessä olevan jäsenvaltion 
kansallisen lainsäädännön mukaista oikeudellista ammattisalassapitovelvollisuutta (Di-
rektiivi 2018/822: 8ab 5. kohta). Suomen kansallisessa lainsäädännössä asianajajista an-
netun lain242 mukaiset asianajajat, luvan saaneista oikeudenkäyntiavustajista annetun 
lain243 mukaiset oikeudenkäyntiavustajat sekä valtion oikeusapu- ja edunvalvontapii-
reistä annetun lain244 mukaiset julkiset oikeusavustajat voidaan katsoa kuuluvan direktii-
vin tarkoittaman vapautuksen piiriin245. Hyväksytyssä lainsäädännössä on hyödynnetty 
tämä DAC6:n sallima optio ja rajattu kansallisen ammattisalassapitovelvollisuuden alai-
set toimijat raportointivelvollisuuden ulkopuolelle246.  
 
 
6.2. Lainvalmistelu 
 
6.2.1. Lainvalmistelun eteneminen 
 
DAC6:n implementoiminen kansalliseen lainsäädäntöön Suomessa on vaatinut useampia 
eri vaiheita. Hallitus antoi esitysluonnokset DAC6:ta vastaavasta laista kesä-elokuussa 
2019, jonka jälkeen hallituksen esitys annettiin eduskunnalle lokakuun lopulla. Valio-
kunta päätti käsittelynsä 10.12.2019. Lisäksi valtiovarainvaliokunta antoi esitykseen mie-
tinnön ja perustuslakivaliokunta antoi valtiovarainvaliokunnan pyynnöstä vielä erikseen 
 
240 HE 69/2019 vp: 12 
241 HE 69/2019 vp: 10 
242 Laki asianajajista 496/1958 
243 Laki luvan saaneista oikeudenkäyntiavustajista 715/2011 
244 Laki valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiireistä 477/2016 
245 Kurikka 2020: 61 
246 Kurikka 2020: 61 
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lausunnon. Eduskunta hyväksyi hallituksen esityksen lausunnot huomioineen 
16.12.2019.247  
 
 
 
Kuvio 2. Lainvalmistelun eteneminen Suomessa 
 
 
DAC6:n edellytysten mukaisesti säännökset astuvat voimaan 1.1.2020. Pääsääntöisesti 
säännöksiä sovelletaan järjestelyihin, jotka ovat valmiit toteuttamista varten 1.7.2020 jäl-
keen. Lakeja sovelletaan kuitenkin myös siirtymäsäännöksen nojalla sellaisiin järjestelyi-
hin, joiden ensimmäinen vaihe on toteutettu 25.6.2018 jälkeen.248  
 
6.2.2. Ammattisalassapitovelvollisuus 
 
Säännös ammattisalassapitovelvollisuudesta on vaatinut useampia vahvistuksia ennen 
säännöksen täytäntöönpanoa. Ensin hallituksen esityksen valtiovarainministeriön mietin-
nössä esitettiin tarve varmistaa ehdotettu oikeudellinen ammattisalassapitovelvollisuuden 
piirissä olevien välittäjien tiedonantovelvollisuuden laajuus ja suhde voimassa olevaan 
oikeuteen249. Myöhemmin valtiovarainvaltiokunta pyysi vielä perustuslakivaliokunnalta 
mielipidettä ammattisalassapitovelvollisuuden, asianajosalaisuuden suojaan liittyviin, 
muutoksiin250.  
 
Perustuslakivaliokunnan mielestä hallituksen esityksessä ehdotettu sääntely ei välttä-
mättä turvaisi asianajosalaisuutta asianmukaisesti ja riittävästi kaikissa tilanteissa. Oikeu-
denmukaisen oikeudenkäynnin takeet turvataan perustuslain 21 §:ssä, joihin sisältyy 
 
247 Kurikka 2020: 54 
248 Verohallinto 2019 
249 HE 69/2019 vp: 17 
250 VaVM  19/2019 vp: 4 
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myös oikeus saada oikeudellista apua, oikeus itse valita oikeusavustajansa ja oikeus neu-
votella tämän kanssa luottamuksellisesti. Erityisesti on kiinnitetty huomiota hallituksen 
esityksessä ehdotetun 6 §:n kapeaan soveltamisalaan, jonka johdosta vapautuksen saanei-
den asianajosuojaan perustuva poikkeus olisi soveltamisalaltaan varsin rajallinen. 
Toiseksi perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota oikeudenkäymiskaaren 17 luvun 13 
§:n mukaiseen todistamiskieltoon 1 momentissa, jonka varsinainen asianajosalaisuuden 
ydin ei ole hallituksen esityksen mukaan ehdotetun säännöksen piirissä.251 Koska 
DAC6:n järjestelyjen raportointi on luonteeltaan ennakollista ilmoittamista, eivätkä vä-
littäjää koskevat velvoitteet kata jo toteutettuun järjestelyyn jälkikäteen annettua tukea, 
neuvoja tai apua, hallituksen esityksessä 17 luvun 13 §:n 1 momentissa säädettyä varsi-
naisen asianajosalaisuuden ydintä ei pidetty ehdotetun säännökset piirissä.252 Asian-
ajosalaisuuden turvaamiseksi perustuslakivaliokunta esitti kuitenkin, että ammattisalas-
sapitovelvollisuuden piirissä olevien henkilöiden vapautusta tulisi laajentaa niin, että va-
pautus koskisi myös 13 § 1 momenttia253.  
 
Ammattisalassapitovelvollisuuden alaisten vapautus raportointivelvollisuudesta määräy-
tyy siis seuraavasti: Raportoitavista järjestelyistä annetun lain 6 §:ssä säädetään vapautu-
misesta raportointivelvollisuudesta rajat ylittävistä järjestelyistä siltä osin kuin kyseisiä 
ammattia harjoittavia ja tehtäviä suorittavia välittäjiä koskevat salassapitosäännökset es-
tävät heitä ilmoittamasta tietoja Verohallinnolle (Laki raportoitavista järjestelyistä vero-
tuksen alalla 1559/2019: 6 §). Vapautuksen piiriin kuuluvia koskevat oikeudenkäymis-
kaaren 17 luvun 13 §:n 1 ja 3 momentin todistamiskiellot sekä asianajajia lisäksi koskee 
laissa säädetty salassapitokielto. Tästä huolimatta vapautettu välittäjä on velvollinen il-
moittamaan raportoitavista järjestelyistä kaikki ne vaaditut tiedot, jotka eivät ole häntä 
koskevan ammattisalassapitovelvollisuuden piirissä.254 
 
6.2.3. Muut huomiot 
 
Ammattisalassapitovelvollisuuden lisäksi lainvalmistelussa on puututtu useampiin mui-
hin ongelmakohtiin. Ensinnäkin kansallisen tason lainsäädännössä yhtenä haasteena on, 
että osa DAC6:n säännöksistä tulee sovellettavaksi blankettimuotoisen täytäntöönpano-
säännöksen mukaan, jollei täytäntöönpanosäännöksestä muuta johdu. Direktiiviin laajuus 
taas johti siihen, että sen implementointi tapahtui useampien lakien muuttamisen 
 
251 PeVL 13/2019 vp: 3-7 
252 HE 69/2019 vp: 26 
253 PeVL 13/2019 vp: 6-8 
254 Kurikka 2020: 61 
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kautta.255 Perustuslakivaliokunnan mielestä sääntelykokonaisuus muodostaakin verraten 
monimutkaisen ja vaikeasti hallittavan sekä vaivalloisen kokonaisuuden, jonka vaikea-
selkoisuutta korostaa juuri säännöksien jakautuminen blankettilailla ja voimaansaatta-
mislailla säätäminen noudatettavaksi256.  
 
Toiseksi, valtiovarainvaliokunta pitää tarpeellisena, että raportoinnin ajankohtaa ja pää-
asiallista hyötyä mittaavan testin määritelmää täsmennetään. DAC6:n tavoitteiden mu-
kaista on, ettei raportointivelvollisuuden ajankohdan ylittämistä voida välttää jättämättä 
jokin järjestelyn yksityiskohta avoimeksi. Raportoinnin ajankohdan ei myöskään tule pe-
rustua yksinomaan muodolliseen päätöksentekoon perustuvaan seikkaan. Toisaalta halli-
tuksen esityksen mukaisen pääasiallista hyötyä mittaavan testin edellytysten ei katsottu 
täyttyvän, kun järjestelyssä on kyse verosuunnittelukeinoista, jotka on hyväksytty oikeus- 
ja verotuskäytännössä.257 Esimerkiksi tapauksessa KHO 2013:126 tytäryhtiön tappioiden 
siirtämistä sulautumisessa vastaanottavalle emoyhtiölle ei pidetty vieraana veroetuna 
vaan tavanomaisena veroneutraalina yritysjärjestelynä, jonka järjestelyn yksinomaisena 
ja yhtenä pääasiallisena tarkoituksena ei katsottu olevan veroedusta hyötyminen (KHO 
2013:126). Myös osinkojen verokohtelun muuttuminen tai yhtiön nettovarallisuuden kas-
vaminen osakevaihdon seurauksena on pidettävä hyväksyttävänä oikeuskäytännön perus-
teella258. Tapauksessa KHO 2017:78 osakevaihdon liiketaloudelliseksi syyksi katsottiin 
riittävä jo se, että osakevaihto johti toimeen osallistuvien yhtiöiden toimintojen uudel-
leenjärjestelyyn. Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan myös, että osinkojen vero-
kohtelun muuttumista osingonsaajan muuttuessa ja yhtiön nettovarallisuuden muuttu-
mista osakevaihdon seurauksena tulisi pitää verotuksellisesti tavanomaisina seurauksina. 
(KHO 2017:78.)     
 
Valtiovarainvaliokunta on kommentoinut sanktioiden olevan perusteltuja ja direktiivin 
vaatimusten mukaisia, mutta pitää silti suotavana, että korotuskäytännössä noudatetaan 
kohtuullisuutta uusien säännösten voimaantulon jälkeen ensimmäisenä vuonna259. Perus-
tuslakivaltiokunnan mielestä sääntelykokonaisuus on yleisesti epäselvä, mutta pitää silti 
tällaista monimutkaisuutta ymmärrettävänä EU-oikeudellisessa sääntelykontekstissa. 
Hallinnollisten seuraamusmaksujen osalta perustuslakivaliokunta vaatii kuitenkin, että 
 
255 HE 69/2019 vp: 13 
256 PeVL 13/2019 vp: 8 
257 VaVM 19/2019 vp: 7-9 
258 HE 69/2019 vp: 8 
259 VaVM 19/2019 vp: 10 
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sääntelyä on välttämätöntä täsmentää direktiivin asettamissa puitteissa.260 Voimassa ole-
van lain mukaan raportointivelvolliselle voidaan määrätä enintään 2 000 euron laimin-
lyöntimaksu, jos ilmoitetuissa tiedoissa on vähäinen virhe tai se on osin puutteellinen, 
eikä raportointivelvollinen ole noudattanut todistettavasti lähetettyä kehotusta asian kor-
jaamiseksi. Olennaisesta puutteellisuudesta tai virheestä vastaavasti voidaan määrätä 
enintään 5 000 euron sanktiot. Enimmillään sanktiot voivat olla 15 000 euron suuruiset, 
jolloin raportointivelvollinen on tahallaan tai törkeästä huolimattomuudesta antanut olen-
naisesti väärän ilmoituksen taikka ei ole antanut ilmoitusta laisinkaan. (VML 22 a §.) 
  
Lainvalmistelun asiantuntijakuulemisessa on esitetty huoli siitä, että DAC6:n implemen-
toinnissa valittu sääntelytapa on joiltain osin väljä ja tulkinnan varainen, jonka vuoksi 
Verohallinnon on annettava syventävät ohjeet pian lain voimaan tulon jälkeen. Ohjaus ja 
neuvonta edistävät sääntelyn ennakoitavuutta ja samalla parantavat verovelvollisten oi-
keusturvaa tulkinnanvaraisissa tilanteissa, minkä vuoksi Verohallinnon antaman asiakas-
neuvonnan tärkeys on syytä huomioida.261 Verohallinnon sivuilla onkin ilmoitettu, että 
tarkempaa ohjeistusta lain soveltamiseen ja raportointiin on tulossa vuoden 2020 maalis-
kuun-huhtikuun aikana262.      
 
 
6.3. Kustannukset suhteessa implementoituihin säännöksiin 
 
Mahdollisten kustannusten ja hallinnollisen taakan syntyminen uusien säännösten sivu-
tuotteena on tunnistettu myös hallituksen esityksessä. Hallitus on todennut todellisten 
seurausten arvioimisen olevan toistaiseksi haastavaa, koska on mahdotonta tietää, kuinka 
paljon järjestelyjä tullaan lopulta raportoimaan. Hallitus pitää kuitenkin varmana, että 
DAC6:n kansallisesta täytäntöönpanosta tulee seuraamaan kustannuksia ja hallinnollisen 
taakan kasvua. Säännösten myötä on ainakin koulutettava uutta henkilökuntaa ja resur-
soitava raportointia koskevien velvoitteiden valvontaan ja täyttämiseen. Järjestelyjen ra-
portointi edellyttää myös muutoksia tietojärjestelmiin, niin Verohallinnossa kuin yrityk-
sissäkin.263 
 
 
260 PeVL 13/2019 vp: 7-8 
261 VaVM 19/2019: 9 
262 Verohallinto 2019 
263 HE 69/2019 vp: 16, Osaavaa henkilökuntaa tullaan tarvitsemaan ainakin ilmoitusten käsittelyyn, ilmoi-
tusvelvollisuuden valvontaan ja riskienhallintaa, analyysitoimintoon, sisäiseen ja ulkoiseen neuvontaan 
sekä koulutukseen. 
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Erityisesti tunnusmerkeillä tulee olemaan vaikutusta siihen, kuinka paljon loppujen lo-
puksi rajat ylittäviä järjestelyjä tullaan raportoimaan. Laajat ja väljästi määritellyt tunnus-
merkit luovat epävarmuutta, mikä puolestaan voi johtaa suhteettomaan rasitukseen rapor-
tointivelvollisille sekä veroviranomaisille264. Samalla epävarmuus säännösten soveltami-
sessa uhkaa raportointivelvollisten oikeusvarmuuden ja ennustettavuuden toteutumista. 
Valtiovarainministeriön valmistelussa säännösten sisältöä, sanamuotoa ja rakennetta sekä 
käsitteiden määritelmiä erityisesti pääasiallista hyötyä mittaavan testin ja tunnusmerkkien 
osalta pyydettiin täsmennettävän265. Tämän lisäksi Valtiovarainvaliokunta piti tärkeänä 
Verohallinnon ohjeistuksia säännöksien noudattamiseen ennustettavuuden ja oikeusvar-
muuden takaamiseksi266. Implementoiduissa tunnusmerkkien säännöksissä on siis pyritty 
kitkemään mahdollista epämääräisyyttä kansallisella tasolla. Pääasiallista hyötyä mittaa-
van testin kriteerien täyttymisen ulkopuolelle on jätetyt oikeus- ja verotuskäytännössä 
hyväksytyt järjestelyt267. Tämä puolestaan helpottaa testin soveltamista. 
 
Toisaalta sanktioiden suuruudellakin voi olla vaikutusta raportoitavan tiedon määrään. 
Liian suurista sanktioista voi seurata yliraportointia, kun taas kevyemmät seuraamukset 
voivat johtaa herkemmin säännösten laiminlyöntiin268. Kuten edellisestä kappaleesta käy 
ilmi, valtiovarainvaliokunta kommentoi lakiehdotuksessa säädettyjä sanktioita perustel-
tuina ja perustuslakivaliokunta otti kantaa lakiehdotuksen sanktioiden sanamuotoon, 
mutta ei kuitenkaan puuttunut sanktioiden suuruuteen. Verrattuna esimerkiksi Puolan 
säätämiin miljoona-sanktioihin, Suomen 15 000 euron maksimiraja kuulostaa varsin koh-
tuulliselta. Direktiivin mukaan laiminlyöntimaksujen tulisi olla tehokkaita, oikeasuhtaisia 
ja varoittavia (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 15). Suomen laiminlyöntimaksut tu-
levat tuskin olemaan ongelma raportointivelvollisten kustannusten ja hallinnollisen taa-
kan kannalta, mutta ovatko sanktiot jo liian kevyet täyttääkseen direktiivin edellytykset 
tehokkuudesta ja varoittavuudesta? 
 
Valtiovarainvaliokunta pitää tärkeänä, että korotuskäytännössä noudatetaan kohtuulli-
suutta ensimmäisenä säännösten soveltamisvuonna269. Tarkoittaen siis, että siirtymäsään-
nöksenkin aikana raportoitaviksi osoittautuneiden järjestelyiden raportoinnissa, korotus-
käytännössä noudatetaan kohtuullisuutta. Takautuvasta tietojenvaihdosta maksettavat 
 
264 International Tax Review 2018a, PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 
62, White 2019b 
265 HE 69/2019 vp: 17 
266 VaVM 19/2019: 9 
267 VaVM 19/2019 vp: 7-9 
268 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
269 VaVM 19/2019 vp: 10 
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sanktiot nähdään osin uhkana kansainvälistä verotusta koskevalle oikeudenmukaisuu-
delle ja oikeusvaltioiden suhteellisuusperiaatteelle270. Valiokunta pitääkin tarkoituksen-
mukaisena, että vain niissä tilanteissa, joissa ilmenee selkeää välinpitämättömyyttä rapor-
tointivelvollisuuden noudattamisesta määrättäisiin normaalikäytännön mukainen ran-
gaistusmaksu271. Tämä puolestaan keventää raportointivelvollisille, muuten turhan suu-
ren epävarmuuden aiheuttamia, kustannuksia. Lisäksi raportointiajankohtaan lisätyt tar-
kennukset selkeyttävät DAC6:n säädöksien soveltamista, mikä kitkee pois näistä säädök-
sistä syntyvää tulkinnanvaraisuutta. 
 
On siis selvää, että uudet säännökset tulevat lisäämään kustannuksia ja hallinnollista taak-
kaa ainakin jossain määrin kansallisesta implementoinnista riippumatta, koska raportoin-
tia koskevien velvoitteiden täyttäminen ja toteuttaminen tulevat vaatimaan muutoksia. 
Toisaalta kasvavaan taakkaan on voitu puuttua merkittävästi säännöksiä implementoita-
essa. Lisäksi Verohallinnon lisäohjeiden antaminen tulee edesauttamaan säännösten so-
veltamista lisäten näin raportointivelvollisten oikeusvarmuutta ja pienentäen turhasta ra-
portoinnista koituvia kustannuksia. 
 
270 Dourado 2018: 102 
271 VaVM 19/2019 vp: 10 
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7. RAPORTOINTIVELVOLLISEN TAAKKA SUHTEESSA TAVOITTEISIIN 
 
 
7.1. Vaikutuksia välittäjien näkökulmasta 
 
DAC6:n voimaantulo tulee muuttamaan monikansallisten välittäjien työtä ja se tulee li-
säämään uuden monimutkaisen kerroksen kansainvälisen verotuksen alalle272. On väistä-
mättäkin selvää, että DAC6 tulee lisäämään raportointivelvollisten, ensisijaisesti välittä-
jien, hallinnollista taakkaa ja siihen liittyviä kustannuksia273. Jo pelkästään toimitettavien 
tietojen keräämiseen on käytettävä aikaa ja samalla on myös varmistettava, että muut 
osallistuvat ovat tekemässä yhteistyötä tämän prosessin puitteissa274. Mitä enemmän jär-
jestelyjä raportoidaan, sitä enemmän puolestaan kasvaa välittäjien työtaakka, sillä välit-
täjien määrä ei ehdi kasvaa samassa suhteessa raportoitavien velvollisuuksien kasva-
essa275. Välittäjien on myös koulutettava ja resursoitava henkilöstöä raportointia koske-
vien velvoitteiden valvontaan ja toteuttamiseen276. Euroopan komissio on puolestaan 
kommentoinut, että välittäjille aiheutuvat kustannukset ovat todennäköisesti vähäisiä, 
koska kansalliselle veroviranomaisille ilmoitettavien tietojen pitäisi olla saatavilla vero-
velvollisille tarkoitetussa asiakasmateriaaleissa ja koska tietojenvaihdossa voitaisiin suh-
teellisen helposti hyödyntää jo olemassa olevia raportointi ja tietojenvaihtojärjestelmiä277. 
Komission kustannuksissa on kuitenkin otettu huomioon vain ilmoitettavien tietojen si-
sältöön liittyvät kustannukset ja tietojenvaihdon haasteet, eikä niinkään tunnusmerkkien 
paljoudesta koituva raportoitavien tietojen määrä ja muut välittäjien työtaakkaan vaikut-
tavat seikat.  
 
Direktiivin sallima vapautus ammattisalassapitovelvollisuuden nojalla tulee myös vaikut-
tamaan merkittävästi välittäjiin. DAC6:n mukaan jäsenvaltio voi toteuttaa tarvittavat toi-
menpiteet raportointivelvollisuudesta vapautumisesta ammattisalassapitovelvollisuuden 
nojalla, mikäli tämä loukkaisi kansallista lainsäädäntöä (Direktiivi 2018/822: 8ab kohta 
5). Ammattisalassapitovelvollisuutta säännellään jäsenvaltioissa eri laajuudessa ja sään-
nösten piiriin kuuluvat henkilöt voivat vaihdella jäsenmaiden välillä paljonkin278. Poik-
 
272 Haines 2018 
273 Haines 2018 
274 Norton Rose Fulbright 2018: 11 
275 International Tax Review 2018a: 2 
276 Suomen asianajoliitto 2019: 15, Sama pätee myös verohallintoon.  
277 Euroopan komissio 2017b 
278 Kurikka 2019: 106 
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keamat kansallisissa säännöksissä voivat vaikeuttaa raportointivelvollisten määräyty-
mistä kansainvälisellä tasolla. Toisaalta ammattisalassapitovelvollisuuden huomioimatta 
jättäminenkin voi, ainakin Suomen esimerkin mukaan, toisinaan aiheuttaa kritiikkiä ve-
rovelvollisten perusoikeuksien kannalta279. Toisin sanoen ammattisalassapitovelvollisuu-
desta sallittu vapautuminen raportointivelvollisuudesta aiheuttaa ongelmia nimenomai-
sesti kansallisten lainsäädäntöjen poikkeavuuden vuoksi. Vaikka säädös onkin DAC6:sta 
lähtöisin, vapautuksen salliminen on jätetty kansallisten lainsäätäjien päätettäväksi.  
 
Toisaalta DAC6:n säädökset saattavat johtaa myös ”välittäjien ostamiseen” kaikkialla 
EU:ssa, jolloin tavoitteena on etsiä valtioista se, jossa on pienimmät raportointivaatimuk-
set280. Konsulttiyritysten pelätään keskittyvän jatkossa niihin EU jäsenvaltioihin, joihin 
DAC6 on implementoitu kevyemmin. On myös epäilty, että konsulttiyrityksiä muuttaa 
esimerkiksi Lontooseen, missä välittäjät vapautuvat raportointivelvollisuudesta Brexitin 
myötä.281 Veroneuvontapalveluita saatetaan hakea jatkossa myös entistä enemmän EU-
alueen ulkopuolelta, millä on taas omat vaikutuksensa EU:n talouteen.282  
 
On myös kyseenalaista, voidaanko olettaa, että suurten konsernien palveluksessa toimi-
valla välittäjällä on pääsy kaikkiin tarpeellisiin tietoihin, joita raportoitava järjestely edel-
lyttää283. Laajojen tietojenvaihtosäädösten myötä pienetkin välissä olevat sidosryhmät 
voivat joutua vastuuseen rajat ylittävän järjestelyn raportoinnista, vaikka heillä ei olisi 
tiedossa kuin pieni osa koko järjestelystä284. Ulkoiset verokonsultit taas eivät voi nähdä 
kaikkia asiakkaidensa sopimuksia285. Samaan aikaan riskit ovat vielä suuremmat johtuen 
jäsenmaiden eriävästä laintulkinnasta, joka perustuu kansallisen tason intresseihin, sää-
döksiin ja saatavilla oleviin tietoihin286.  
 
DAC6:n sanamuotojen epäselvyys saattaa johtaa epävarmuuteen säännöksiä sovelletta-
essa287. Näin ollen välittäjien täytyy alkaa panostamaan myös entistä enemmän rajat ylit-
tävien verojärjestelyjen suunnittelemiseen varmistuakseen siitä, että heidän tarjoamansa 
 
279 PeVL 13/2019 vp: 3, perustuslain 21 § 2 momentin mukaan verovelvollisilla on oikeus saada oikeudel-
lista apua, oikeus itse valita oikeusavustajansa ja oikeus neuvotella tämän kanssa luottamuksellisesti 
280 International Tax Review 2018a: 2 
281 Feuerstein 2019b, Mehboob 2019b 
282 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
283 Mehboob 2019a 
284 Mehboob 2019b 
285 Mehboob 2019b, John Billage, EMEAn operatiivinen verojohtaja on todennut näin Hansuken Financial 
services tax conference -tilaisuudessa 7.11.2019 
286 Mehboob 2019b, Sheena Tay-Schyma, Blackrockin rahoitus ja verostrategia osastolta ottanut näin 
kantaa Hansuken Financial services tax conferencessa 7.11.2019  
287 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
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verojärjestelyt ovat DAC6:n mukaan täysin oikeutettuja. Jos välittäjän esittämä järjestely 
jälkikäteen todetaankin raportointivelvollisuuden täyttäväksi, sanktiot raportointivelvol-
lisuuden laiminlyönnistä maksaa välittäjä, mutta maineen menettämisen riski on sekä vä-
littäjällä, että asiakkaalla.288 Välittäjistä suurimmat maineriskit koituvat yrityksille, jotka 
harjoittavat juuri lakia, tilintarkastusta tai veroja. Asiakkaiden maineriskit heijastuvat 
suoraan yrityksien hallitusten jäseniin.289 Useissa välittäjä-yritysten johtoportaissa ol-
laankin oltu huolissaan verosuunnittelun keräämästä negatiivisesta huomiosta ja siitä, 
kuinka veroparatiiseihin yhdistetyt yritykset ovat kärsineet maineriskeistä. Raportointi-
velvollisuuden toteutuminen saattaisi jo itsessään aiheuttaa kustannuksia yrityksille, 
vaikka toiminta ei liittyisikään veroparatiiseihin ja vaikka yritys toimisi oikeudellisten 
raamien puitteissa.290 Näin ollen verotietojen raportointi saattaa myös estää veroneuvojia 
antamasta ohjeita rajat ylittävistä verojärjestelyistä raportointivelvollisuuden pelossa291. 
Järjestelyn raportointivelvollisuus ei kuitenkaan välttämättä tarkoita, että järjestely olisi 
haitallinen vaan raportoitavuus merkitsee sitä, että järjestely on hyvä tarkastaa veroviran-
omaisilla ennen täytäntöön laittamista292. Toisaalta välittäjien tulee myös ymmärtää se, 
että keskusteluilla asiakkaiden kanssa voi olla haitallisia vaikutuksia, jos asiakas ryhtyy 
rajat ylittävään toimeen välittäjien kanssa käymänsä keskustelun pohjalta293. 
 
Kuten edeltä käy ilmi, DAC6:n tarkoittama välittäjä ulottuu myös perinteisten verokon-
sulttitalojen yli myös finanssilaitoksiin. Sääntelyn lisääntyessä asiakkaat kyselevät yhä 
enemmän veroraportointiin liittyviä kysymyksiä myös finanssilaitoksilta, sillä veroseu-
raamuksilla voi olla suurikin vaikutus siihen, minne asiakkaat haluavat sijoittaa varojaan. 
Lopputuloksena onkin, että luultavasti kaikki rahoituslaitokset alkavat lisäämään edes 
jossain määrin veroneuvontapalveluita.294 Arvio onkin, että finanssiala tulee muuttumaan 
yhtä merkittävämmäksi tekijäksi verosuunnittelussa295. 
 
 
7.2. Verovelvollinen muutoksen alla  
 
Päivittäinen tietojenvaihto yrityksiltä veroviranomaisille tulee olemaan dramaattinen 
muutos aikaisempaan. Isot yritykset, joilla on rajat ylittäviä toimia, joutuvat isomman 
 
288 Marnin 2019 
289 Mehboob 2019b 
290 Hoopes ym. 2018: 161 
291 Baker 2015: 90 
292 Financial Services Monitor Worldwide 2018 
293 Mehboob 2019b 
294 International Tax Review 2019a 
295 White 2019a 
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epävarmuuden alle samaan aikaan, kun veroviranomaiset tulevat lisäämään verotarkas-
tuksia.296 Uudet läpinäkyvyyttä tavoittelevat säädökset ovat pakottaneet yritysten vero-
johtajia pohtimaan riskienarviointeja ja sisäisiä toimintatapoja297. Yritysten täytyy nyt 
harkita missä määrin DAC6 tulee vaikuttamaan heidän riskisuhtautumiseensa ja vero-
suunnittelustrategioihinsa. Myös se jää yrityksen päätettäväksi, kuinka paljon ne haluavat 
ottaa osaa veroraportoinnin läpinäkyvyyden aikaansaamiseksi.298 Kansainvälisten yritys-
ten tulisi myös tarkistaa siirtohinnoittelupolitiikkansa, vahvistaa riskienhallintajärjestel-
miä ja parantaa viestintää veroviranomaisten kanssa valmistautuakseen tuleviin koitok-
siin299. Joka tapauksessa on lähes väistämätöntä, että jatkuva verotuksen läpinäkyvyyden 
tavoittelu ja siihen liittyvä sääntely tulevat todennäköisesti muuttamaan yritysten suhtau-
tumista veroihin300. Lisäksi tunnusmerkit tekevät kohteeksi lähes kaikki lähestymistavat 
verosuunnitteluun ja rajat ylittäviin liiketoimiin liittyen. Mahdollisesti aggressiiviseen 
verosuunnitteluun tullaan sisältämään paljon tavanomaisiakin järjestelyjä, jotka saattavat 
ajaa muutoksia yritysten toimintaan301.  
 
Läpinäkyvyyden tavoittelulla ja aggressiivisen verosuunnittelun estämisellä tulee toden-
näköisesti olemaan asianomaisten verovelvollisten kannalta paljon positiivisiakin vaiku-
tuksia. Välittäjien vastuuseen laittaminen ja aggressiiviseen verosuunnitteluun puuttumi-
nen vähentävät jäsenvaltioiden veropohjan haitallista rapautumista. Säännöksien avulla 
voidaan turvata ensinnäkin tasapuolisemmat toimintaedellytykset ja oikeudenmukainen 
verokohtelu, kun samalle viivalle tuodaan sellaiset yritykset, joilla olisi puitteet aggres-
siiviseen verosuunnitteluun ja yritykset, joilla ei ole siihen edellytyksiä. Samalla säädök-
sillä pyritään vastaamaan eurooppalaisten yrityksien enemmistön toiveeseen oikeuden-
mukaisemmasta verokohtelusta.302 
 
Toisinaan pelko siitä, että verojärjestystä tulisi raportoida, saattaa estää verovelvollisia 
ottamasta veroneuvontapalveluita vastaan303. Olisi hyvin epätoivottavaa, jos kansalaiset, 
asianomaiset verovelvolliset, ajautuisivat selvittämään hankalia veroasioita muilta kuin 
 
296 International Tax Review 2019b 
297 Mehboob 2019b 
298 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
299 International Tax Review 2019b 
300 White 2019a 
301 White 2019a 
302 Euroopan talous- ja sosiaalikomitean lausunto 2018 
303 Baker 2015: 90 
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eettisiin sääntöihin sitoutuneilta ja valvonnanalaisilta asianajajilta304. Toisaalta erään yri-
tyksille tehdyn kyselyn mukaan vain noin puolet vastaajista sanoivat uskovansa rapor-
tointivelvollisuuden välittäjille, kun taas puolet olivat sen kannalla, että aikovat itse toi-
mittaa vaadittavat asiakirjat veroviranomaisille305. Asianomaisten verovelvollisten sekä 
välittäjien tuleekin harkita uudelleen toimet raportointivastuun jakautumisesta. Yrityk-
sissä tarvitaan uusia järjestelmiä liiketoimien ja ihmisten tunnistamiseksi sekä tietojen 
ilmoittamiseen. Uudet säännökset tulee ottaa kokonaisuudessaan huomioon liiketoimin-
taa ja suurempia projekteja laatiessa.306  
 
Aikaisemmin monet lainkäyttöalueet, OECD ja EU suojelivat pankkisalaisuutta ja luot-
tamuksensuojaa pitäen näitä perustavanlaatuisina oikeuksina. Läpinäkyvyyden tavoittelu 
on kuitenkin edennyt kansainvälisellä tasolla verovelvollisen oikeuksien yläpuolelle.307 
Nykyään valtiot ovat enemmän kiinnostuneita tehokkaasta tietojenvaihdosta veroviran-
omaisten välillä kuin verovelvollisen oikeuksien turvaamisesta308. Suuria, myös yksityis-
henkilöitä määritteleviä, tietomääriä vaihtaessa on olemassa riski asianomaisen verovel-
vollisen yksityisyyden ja luottamuksen suojan kannalta309. Huolenaiheena on myös mihin 
vaihdettavia tietoja tullaan jatkossa hyödyntämään310. Luottamuksellisuus ja käyttötar-
koitussidonnaisuus ovat keskeisiä henkilötietojen käsittelyä koskevia periaatteita. joita 
tulee EU-oikeuden mukaan noudattaa kaikissa jäsenmaissa311. DAC6:ssa todetaan nimen-
omaisesti, että jäsenvaltioiden tulee henkilötietojen käsittelyssä noudattaa Euroopan par-
lamentin ja neuvoston direktiiviä 95/46/EY ja asetusta 45/2001, jotka sääntelevät siis hen-
kilöiden tietosuojaa (Direktiivi 2018/822: Esipuhe kohta 17). Näin ollen EU-tasolla sekä 
kansallisella tasolla pyritään kyllä turvaamaan verovelvollisten oikeuksia parhaan mu-
kaan.  
 
Vaikka päivittäinen tietojenvaihto tuleekin muuttamaan koko verojärjestelmää, uskotaan, 
että niin verovelvollinen kuin veroviranomainenkin tulevat myös hyötymään tästä muu-
toksesta.312 Läpinäkyvyyden tavoittelulla ja jäsenvaltioiden välisellä yhteistyöllä haetaan 
 
304 Suomen asianajoliitto 2019: 7, Vaikka lausunto viittaa nimenomaisesti asianajajiin, voi toteamuksen 
rinnastaa myös muihin DAC6:n tarkoittamiin välittäjä-veroammattilaisiin. 
305 Geuther ym. 2019: 34 
306 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
307 Dourable 2018: 102-103 
308 Giusy De Flora 2017: 448 
309 Cockfield 2010: 17-18 
310 Mehboob 2019b 
311 HE 69/2019 vp: 43 
312 International Tax Review 2019b 
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kuitenkin pääasiassa oikeudenmukaisempaa ja tehokkaampaa verotusta koko EU-alu-
eelle313. Mikä puolestaan olisi kaikkien, ainakin puhtailla papereilla pelaavien, asian-
omaisten verovelvollisten etu. Lisäksi verotuksen läpinäkyvyyden ja yksinkertaisuuden 
on katsottu parantavan mahdollisuuksia arvioida verojen vaikutuksia ja verojen oikeasuu-
ruisuutta, mikä puolestaan lisää verotuksen tasa-arvoisuutta314. 
 
 
7.3. Haasteena tiedon paljous 
 
Vain sellaisten tietojen vaihtamisen tulisi olla sallittua, jotka ovat tarpeen veronkierron 
estämiseksi315. Lisäksi, että tietojenvaihtoa voidaan pitää tarkoituksenmukaisena, tulee 
sen koskea vain luotettavia tietoja316. Tunnusmerkkien epämääräisyys voi johtaa kuiten-
kin yliraportointiin, koska yritykset haluavat varmistua siitä, etteivät joudu syytetyksi ve-
ronkierrosta ja joudu maksamaan korkeita sakkoja raportoimatta jätetyistä järjeste-
lyistä317. EU:n laajuiset raportointivelvoitteet asettavat puolestaan haasteita säännösten 
noudattamiselle etenkin, jos jäsenvaltiot omaksuvat erilaisia lähestymistapoja318. Tietoja 
tullaan siis todennäköisesti raportoimaan paljon enemmän kuin olisi tarpeen aggressiivi-
sen verosuunnittelun estämiseksi. Samalla liian laajat tunnusmerkit aiheuttavat suhteet-
toman rasituksen raportointivelvollisille sekä veroviranomaisille319. Tunnusmerkkien so-
veltaminen kattaa varsin laajan joukon raportoitavia järjestelyjä ja yksikin raportointivel-
vollisuuden laukaiseva järjestely voi sisältää osia useissa eri liiketoimintalinjassa ja tar-
kasteltava tieto on voitu tallentaa eri osastoille ja eri muodoissa tehden raportointivelvol-
lisuudesta monimutkaista320. Direktiivissä ei myöskään harkita minkäänlaista de minimis 
-vähimmäisarvoa, jolloin arvoltaan vähäiset järjestelyt rajautuisivat raportointivelvolli-
suuden ulkopuolelle321.  
 
Kun suuria määriä tietoja vaihdetaan jäsenvaltioiden veroviranomaisten kesken, voivat 
todelliset aggressiiviset verosuunnittelujärjestelyt hukkua kaiken sen tietomassan kes-
kelle322. Ilmoitettujen järjestelyjen tulva vaikeuttaa niiden järjestelyjen suodattamista, 
 
313 Financial Services Monitor Worldwide 2018 
314 Valtiovarainministeriö 2010: 35, González 2018: 146 
315 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 62 
316 Dourado 2018: 103 
317 International Tax Review 2018 a 
318 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
319 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 62, White 2019b 
320 Geuther ym. 2019: 35 
321 Norton Rose Fulbright 2018: 8 
322 Haines 2018 
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joita pitäisi tarkastella tarkemmin323. Yhtenä EU:n ongelmana DAC6:n toteuttamisessa 
pidetäänkin juuri suurien tietomassojen määrää ja niiden käsittelyä. Tietomassojen läpi-
käymiseen tarvitaan keinoja, joilla todelliset aggressiiviset verosuunnittelujärjestelyt voi-
daan tunnistaa. Jotta tiedonkäsittelymenetelmät voisivat toimia tehokkaasti, tulisi kerätä 
maksimimäärä relevanttia tietoa ja kyseisiin menetelmiin tulisi olla koulutettua henkilö-
kuntaa.324 Että tietojenvaihdosta saatava hyöty maksimoituisi, tarvitaan myös lisää työ-
voimaa sekä IT-työkaluja, joiden avulla suurien tietomassojen käsittely on mahdollista. 
Vain näin tietojenvaihtoa voisi todellisuudessa pitää tehokkaana ja tarkoituksenmukai-
sena.325 Pelkästään jo siirtymävaiheessa syntyvän raportoitavan tiedon määrä edellyttää 
sellaisia tietojärjestelmiä, joihin on mahdollista varastoida ja joissa on mahdollista jäsen-
nellä suuria määriä tietoa ennen kuin varsinainen raportointivelvollisuus toteutuu ensim-
mäisen kerran326. 
 
 
7.4. Onnistutaanko tavoitteissa raportointivelvollisen kustannuksella? 
 
DAC6:lla tavoitellaan oikeudenmukaisen verotusympäristön luomista sisämarkkinoilla 
lisäämällä verotuksen läpinäkyvyyttä ja puuttumalla, pääsääntöisesti välittäjien harjoitta-
maan, aggressiiviseen verosuunnitteluun (Direktiivi 2018/822: Esipuhe). Direktiivissä 
säädetyillä laajoilla tunnusmerkeillä taas pyritään mahdollistamaan tehokas sääntely jat-
kuvan muutoksen alla olevia aggressiivisia verosuunnittelujärjestelyjä vastaan ja peittä-
mään kaikki mahdolliset lakiaukot. Lisäksi direktiivillä halutaan mahdollistaa veroviran-
omaisten ripeät vastatoimenpiteet. (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohdat 2 ja 9.) Edel-
listen kappaleiden perusteella voi todeta DAC6:lla olevan vaikutuksia niin välittäjien 
kuin asianomaisten verovelvollistenkin kannalta, mutta mennäänkö direktiivissä yli sen, 
mikä on perusteltua tavoitteiden saavuttamiseksi? 
 
Aggressiivisen verosuunnittelun estämisessä merkittävässä roolissa ovat DAC6:ssa sää-
detyt tunnusmerkit: Direktiivin tunnusmerkit johtavat suureen määrään raportoitavia jär-
jestelyjä, joista osa ei ole edes lähellä verosuunnittelua, puhumattakaan aggressiivisesta 
verosuunnittelusta. Myös sellaiset järjestelyt, joista ei saada veroetuja saattavat aiheuttaa 
 
323 White 2019a 
324 Sivieude 2018: 39 Mainittakoon, että Ranskan verohallinnossa on tähän mennessä sovellettu menetel-
mää ”tietojen louhinta”, jossa yritykset luokitellaan ensin ominaispiirteidensä mukaan ja tarkastellaan niitä 
kyseisen luokan yleisimpien veropetosten näkökulmasta. Toinen sovellettava tietojenkäsittelymenetelmä 
Sivieuden mukaan on ohjelmoinnin mahdollistama riskianalyysi, jolla pyritään tunnistamaan veropetoksia 
todennäköisyyksien mukaan. 
325 Hemels 2018: 210-211 
326 Haines 2018 
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raportointivelvollisuuden.327 Toisin sanoen, vaikka raportointivelvollinen luopuisi täysin 
aggressiivisesta verosuunnittelusta, hallinnollinen taakka ei välttämättä kuitenkaan pie-
nentyisi samassa suhteessa. DAC6:ssa säädettyjen tunnusmerkkien soveltamisessa syn-
tyy myös mahdollisesti epävarmuutta, mikä puolestaan vaikeuttaa raportointivelvollisten 
oikeusvarmuuden toteutumista328. Komission olisikin pitänyt pohtia enemmän ylirapor-
tointiin liittyviä vaikutuksia, erityisesti veroviranomaisten ja raportointivelvollisten kan-
nalta329. 
 
Tunnusmerkit perustuvat kyllä direktiivin pakottavaan sääntelyyn330. Tarkoittaen siis, 
että kaikkien jäsenvaltioiden tulee implementoida direktiivin tarkoittamat tunnusmerkit 
kansalliseen lainsäädäntöön. Jäsenvaltioiden on kuitenkin mahdollisuus täsmentää sään-
telyn soveltamisalaa ja käsitteiden määritelmiä. Suomessa direktiiviä vastaavan lain esi-
tysluonnoksesta annetussa lausunnossa toivottiin nimenomaisesti, että soveltamisalaa ja 
käsitteiden määritelmää täsmennettäisiin erityisesti pääasiallista hyötyä mittaavan testin 
ja tunnusmerkkien määritelmien kohdalla331. DAC6:n tunnusmerkeistä syntyvä epävar-
muus voidaan siis kuitenkin, ainakin jossain määrin korjata kansallisella tasolla niin, ett-
eivät tunnusmerkit uhkaa raportointivelvollisen oikeusvarmuutta. Valtiovarainvaliokunta 
piti myös tärkeänä, että Verohallinto antaa ohjeita direktiiviin perustuvien säädösten, 
myös tunnusmerkkien, noudattamiseen ennakoitavuuden ja verovelvollisten oikeustur-
van takaamiseksi332.  
 
On myös syytä huomioida, että verolailla säännellään nopeasti muuttuvia taloudellisia 
olosuhteita ja vaikeita taloudellisia ilmiöitä, minkä vuoksi relevantteja käsitteitä ei edes 
voida määritellä yksiselitteisesti333. DAC6:n tunnusmerkkien tarkoituksena on nimen-
omaisesti pyrkiä vastaamaan jatkuvasti muuttuviin aggressiivisen verosuunnittelustrate-
gioihin (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 9). Tämä kriteeri ei täyttyisi, jos tunnus-
merkkien sijasta oltaisiin käytetty tarkkoja määritelmiä. Säännösten tehokkuuden voi-
daankin katsoa perustuvan sanamuotojen avoimuuteen ja joustavan tulkinnan mahdolli-
suuteen, jolloin ne mahdollistavat säädöksien dynaamisuuden jatkuvassa muuntuvassa 
toimintaympäristössä334. Näin ollen tunnusmerkkien voidaan kuitenkin katsoa toimivan 
 
327 White 2019b, Artikkelissa lainattu Alexander Vögele, NERA Economic Consulting neuvottelukunnan 
puheenjohtajan lausuntoa. 
328 White 2019b 
329 Van Weeghel ym. 2017: 54 
330 HE 69/2019 vp: 14 
331 HE 69/2019 vp: 17 
332 VaVM 19/2019 vp: 9 
333 Lönnblad 2019: 72 
334 Lönnblad 2019: 73 
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tehokkaammin aggressiivisten verosuunnittelukeinojen estämisessä kuin tarkoin määri-
teltyjen säädöksien.  
 
Toisaalta tunnusmerkkien soveltamisen haasteeksi on ilmentynyt myös yliraportointi ja 
raportoitavien tietojen tulva335. Mikäli aggressiivisia verosuunnittelujärjestelyjä ei pys-
tytä tehokkaasti tunnistamaan tietomassojen keskeltä, voidaanko DAC6:n läpinäkyvyyttä 
koskevan tavoitteen katsoa toteutuvan? Joidenkin näkemysten mukaan on mahdollista, 
että DAC6:n monimutkaiset säädökset jopa lisäisivät esteitä verotuksen avoimuudelle336. 
Liiketoiminnan avoimien puitteiden ja verotuksen läpinäkyvyyden on kyllä kiistattomasti 
katsottu edistävän veronkierron ja verovilpin torjuntaa sisämarkkinoilla (Direktiivi 
20187822: Esipuheen kohta 4). Lisäksi DAC6 menee sääntelyssä ja läpinäkyvyyden ta-
voittelussa jopa OECD:n aikaisempaa CRS-standardia pidemmälle estäen näin veronkier-
ron mahdollisuudet, joihin ei aikaisemmilla säädöksillä pystytty vastaamaan337. Toisaalta 
pakollisen automaattisen tietojenvaihdon ja jatkuvan läpinäkyvyyden tavoittelun on jo 
aikaisemmin pelätty aiheuttavan liian suuren taakan hyötyihin nähden338. Nyt DAC6:n 
verotuksen avoimuuden tavoittelu saattaa mennä jopa yli BEPS-toimintasuunnitelman339. 
Vaikka läpinäkyvyys on hyvä asia, sitä on kuitenkin erittäin vaikea saavuttaa340. 
 
DAC6:n tavoitteina voidaan, läpinäkyvyyden lisäämisen ja aggressiivisen verosuunnitte-
lun estämisen lisäksi, pitää ennakoitavuutta ja ennaltaehkäisevyyttä. Raportoitavien jär-
jestelyjen aikataulutukseen liittyvä etukäteen ilmoittamisen tarkoituksena on, että vero-
viranomaiset pystyisivät ripeästi reagoimaan aggressiivisiin verosuunnittelukeinoja hyö-
dyntäviin järjestelyihin (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 2). Toisaalta tiedon pal-
jouden voidaan katsoa varjostavan myös tätä aspektia: Miten juuri ne aggressiivisia ve-
rosuunnittelukeinoja sisältävät järjestelyt voidaan tunnistaa tehokkaasti – ja hyvissä ajoin 
– suurten tietomassojen tulvasta? Jos olennaisia aggressiivisia verosuunnitteluja ei tun-
nisteta tietomassasta ajoissa, ennakoitavuuden tavoitteeseen pääseminen ei täyty, mutta 
raportointivelvollisilta edellytetään silti kohtuullisen ripeitä toimia raportoinnin suhteen. 
Sanktioiden perimmäisenä tarkoituksena taas on toimia ennaltaehkäisevänä, etteivät ra-
portointivelvolliset enää ryhtyisi aggressiiviseen verosuunnitteluun sanktioiden uhalla341. 
Jos kuitenkin tunnusmerkit kattavat myös sellaisia järjestelyjä, jotka eivät ole lähelläkään 
 
335 Haines 2018, White 2019a, International Tax Review 2018a 
336 ks. esimerkiksi White 2019b 
337 Marnin 2019 
338 Hoopes ym. 2018: 161 
339 Van Der Made 2018 
340 Mehboob 2019b, John Billage, EMEAn operatiivinen verojohtaja on todennut näin Financial services 
tax conference -tilaisuudessa 7.11.2019 
341 Feuerstein 2019a 
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aggressiivista verosuunnittelua342, voivatko sanktiot estää myös joidenkin perusteltujen 
liiketaloudellisten toimien toteuttamista. Toisaalta raportointivelvollisuuden laiminlyön-
nistä koituvat sanktiot voi joutua maksamaan myös järjestelystä, jota raportointivelvolli-
nen ei tunnusmerkkien tulkintavaikeuksien takia ole raportoinut. Huomioitavaa on myös 
jäsenvaltioiden toisistaan merkittävästi poikkeavat seuraamusmaksut ja niiden vaikutuk-
set esimerkiksi raportoitavien tietojen laatuun343. 
 
DAC6:ssa todetaan, ettei siinä ylitetä sitä mikä on tarpeen aggressiivisten verosuunnitte-
lujen lannistamiseksi eikä se siten loukkaa EU:n suhteellisuusperiaatteen perusoikeutta. 
Kun otetaan huomioon direktiivin laaja muotoilu, tämä on kuitenkin toisinaan varsin roh-
kea lausunto.344 DAC6:ta on kritisoitu paljon alan kirjoituksissa ja monien mielestä 
DAC6:ssa mennään liian pitkälle toimenpiteissä345. Olennaista on rajanveto, kuinka pit-
källe voidaan vedota yleiseen etuun veropetosten, aggressiivisen verosuunnittelun, vält-
tämiseksi346. On ymmärrettävää, että muuttuvassa toimintaympäristössä pyritään puuttu-
maan uusiin ei-toivottuihin verosuunnittelukeinoihin. Toisaalta verotuksella ja aggressii-
visen verosuunnittelun estämisellä ei saisi estää verovelvollista toteuttamasta liiketalou-
dellisesti perusteltuja toimia.347  
 
Joissain jäsenvaltioissa kansalliset sääntelyviranomaiset ovat huomanneet, ettei DAC6:n 
säännöksiä ole käsitelty täysin asianmukaisesti. Esimerkiksi Ison-Britannian verohallinto 
on korostanut, että säädös tulee panna täytäntöön oikeudenmukaisella, kohtuullisella ja 
oikeasuhtaisella tavalla.348 Osoittaen, etteivät direktiivin sisältämät säädökset välttämättä 
täytä näitä kriteereitä täysin. Suomessa perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, että 
sääntelyä on välttämätöntä täsmentää, kun otetaan huomioon että seuraamusmaksut voi-
vat koitua myös luonnollisille henkilöille349. Valtiovarainvaliokunta on puolestaan ehdot-
tanut, että kohtuullisuutta noudattaakseen on perusteltua säätää sanktioista ensimmäisen 
vuoden aikana vain niissä tilanteissa, joissa verovelvollisen ja välittäjän menettelyissä 
ilmenee selkeää välinpitämättömyyttä ilmoittamisvelvollisuuden noudattamisesta350.  
 
 
342 White 2019b, Artikkelissa lainattu Alexander Vögele, NERA Economic Consulting neuvottelukunnan 
puheenjohtajan lausuntoa. 
343 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
344 Norton Rose Fulbright 2018: 4 
345 Haines 2018, Van Weeghel ym. 2017: 60, International Tax Review 2018 a 
346 Van Weeghel ym. 2017: 60 
347 Lönnblad 2019: 74 
348 White 2019b 
349 PeVL 13/2019 vp: 8 
350 VaVM 19/2019 vp: 10 
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Toisaalta direktiivin säädöksiä on myös tiukennettu kansallisen tason sääntelyssä, mikä 
puoltaisi sitä, ettei kansallisten lainsäätäjien mielestä DAC6 vielä rajoita liikaa raportoin-
tivelvollisten oikeuksia. Valtiovarainvaliokunta on kommentoinut lausunnossaan, että pi-
tää tarpeellisena täsmentää sääntelyyn liittyviä perusteluja erityisesti ilmoittamisajankoh-
dan osalta niin, että raportointivelvollisuuden välttäminen ei olisi muodollisten seikkojen 
kautta mahdollista351. DAC6 antaa jäsenvaltioille myös mahdollisuuden toteuttaa lisää 
samankaltaisia kansallisia raportointitoimia (Direktiivi 2018/822: Esipuhe kohta 10). 
Monet jäsenvaltiot ovatkin ottaneet käyttöön joitain kansallisia järjestelyjä koskevia ra-
portointivelvoitteita352 laajentaen näin soveltamisalaa entisestään. Suomessa kansallisten 
toimien raportointivelvollisuus jätettiin kuitenkin soveltamisen ulkopuolelle juurikin lii-
allisen hallinnollisen taakan vuoksi353. 
 
Pakollinen automaattinen tietojenvaihto ja läpinäkyvyyden liiallinen tavoittelu saattavat 
luoda kohtuuttomia compliance-taakkoja, paljastaa arkaluontoisia tietoja, aiheuttaa se-
kaannusta yritysten käyttäytymisessä ja aiheuttaa maineen menettämisen riskin yrityk-
sille354. Epäselvien ja laajojen tunnusmerkkien soveltaminen sekä varmuuden puuttumi-
nen taas voivat aiheuttaa haasteita ja turhaa hallinnollista taakkaa kansalliselle lainsäätä-
jille ja raportointivelvollisille355. Toisaalta mahdollisten aggressiivisten verosuunnittelu-
keinoja hyödyttävien järjestelyjen raportointi voi edistää tehokkaasti oikeudenmukaisen 
veroympäristön luomista sisämarkkinoilla (Direktiivi 2018/822: Esipuhe kohta 6). Mikä 
puolestaan olisi raportointivelvollistenkin edun mukaista. Päivittäisen tietojenvaihdon 
verovelvollisilta yrityksistä veroviranomaisille nähdään myös edistävän molempien osa-
puolien etua356. Yleisesti tunnistetun, hyvän verojärjestelmän tärkeimmät ominaisuudet 
liittyvät usein oikeudellisiin arvopäämääriin kuten oikeusvarmuuteen, ennustettavuuteen 
ja verotuksen oikeudenmukaisuuteen357. Toisinaan DAC6:n säännöksissä onkin kyse 
siitä, mikä oikeudellinen arvopäämäärä nousee toisen yläpuolelle: DAC6:n säädöksien 
yhteisenä tavoitteena voidaan pitää verotuksen oikeudenmukaisuutta, kun taas tunnus-
merkit ja muut epäselvät säännökset haastavat oikeusvarmuuden ja ennustettavuuden to-
teutumista. Mikäli kansallisen tason lainsäädännössä pystytään poistamaan tai vähentä-
mään oikeusvarmuuden ja ennustettavuuden riskiä sekä vähentämään direktiivissä ole-
 
351 VaVM 19/2019 vp: 8 
352 HE 69/2019 vp: 12 Esimerkiksi Ruotsissa ja Saksassa on säännelty joistain kansallisista raportointivel-
vollisuuden alaisista järjestelyistä. Puolassa kaikki kansallisetkin järjestelyt kuuluvat soveltamisen alaan.  
353 HE 69/2019 p: 12 
354 Hoopes ym. 2018: 161 
355 White 2019b 
356 International Tax Review 2019b 
357 Lönnblad 2019: 66 
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vien muiden ongelmakohtien vaikutuksia, oikeudenmukaisemman veroympäristön luo-
misen hyötyjen voisi katsoa nousevan raportointivelvolliselle koituvien kustannuksien 
yläpuolelle. 
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8. JOHTOPÄÄTÖKSET 
 
Aggressiiviseen verosuunnitteluun on syytä puuttua monestakin eri syystä358. DAC6:lla 
EU komissio on pyrkinyt verotuksen läpinäkyvyyden lisäämisen ja pakollisen automaat-
tisen tietojenvaihdon keinoin estämään aggressiivista verosuunnittelua, joka on monista 
uudistuksista huolimatta katsottu edelleen mahdolliseksi. DAC6:n laajat säännökset ovat 
kuitenkin joutuneet usealta eri osa-alueelta kritiikin kohteeksi. Tässä tutkimuksessa on 
pyritty selvittämään, saavutetaanko direktiivillä halutut tavoitteet vai mennäänkö sään-
nöksissä yli sen mikä olisi suhteellisuusperiaatteen mukaan tarpeen tavoitteiden saavut-
tamiseksi. 
 
Useamman kritiikin kohdalla yhdeksi avaintekijäksi nostetaan DAC6:n säännösten epä-
selvyys ja sen johtaminen mahdolliseen epävarmuuteen säännöksiä sovellettaessa359. Eri-
tyisesti tunnusmerkkien epäselvyys tuntuu olevan kytköksissä raportointivelvollisille 
koituvaan kohtuuttomaan taakkaan. Aggressiivisen verosuunnittelun katsotaan mukautu-
van veroviranomaisten vastatoimien seurauksena. Tarkkojen määritelmien sijaan direk-
tiivissä pyritäänkin estämään mukautumista sekä peittämään vanhoja lakiaukkoja tunnus-
merkkien avulla. (Direktiivi 2018/822: Esipuheen kohta 9.) Säännösten tehokkuuden voi-
daan katsoa perustuvan juuri sanamuotojen avoimuuteen ja joustavan tulkinnan mahdol-
lisuuteen, jota komissio on hakenut DAC6:n tunnusmerkeillä. Kuitenkin tunnusmerkkien 
laajuuden ja tulkinnanvaraisuuden vuoksi, raportointivelvollisten voi olla haastavaa sel-
vittää tuleeko järjestely raportoida vai ei360. Euroopan komissio ei ole myöskään antanut 
yksityiskohtaisempia ohjeita direktiivin sanamuotoihin361. Oikeusvarmuuden ja säännös-
ten yhdenmukaisuuden turvaamiseksi tunnusmerkkien selvyys olisi kuitenkin ollut tar-
peen362. DAC6:n tunnusmerkkien tulkinnanvaraisuus voi johtaa myös yliraportointiin ja 
suhteettoman suureen työtaakkaan niin raportointivelvollisille kuin veroviranomaisille-
kin363. Aggressiivisesta verosuunnittelusta luopuminenkaan ei vähennä raportointivelvol-
lisille koituvia kustannuksia samassa suhteessa, sillä myös tavanomaiset järjestelyt voivat 
tunnusmerkkien laajuuden vuoksi tulla raportoitaviksi. 
 
 
358 ks. esimerkiksi Euroopan komissio 2017a: 1, On välttämätöntä puuttua aggressiivisen verosuunnitteluun 
esimerkiksi julkisten investointien, koulutuksen, terveydenhuollon ja hyvinvoinnin verotulojen turvaa-
miseksi, oikeudenmukaisen työjaon varmistamiseksi, veronmaksajien veromoraalin säilyttämiseksi ja vii-
meiseksi, yritysten välisen kilpailun vääristämisen estämiseksi. 
359 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
360 Norton Rose Fulbright 2018:8, White 2019a 
361 International Tax Review 2018b 
362 Van Weeghel ym. 2017: 53 
363 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 62, White 2019b 
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Direktiivissä ei ole juurikaan valinnanvaraisia tai vapaaehtoisia elementtejä, minkä 
vuoksi kansallinen lainsäädäntö voi mahdollisesti olla hyvin saman sisältöinen direktiivin 
kanssa364. Suomen esimerkki osoittaa kuitenkin, että direktiivin säännösten sisältöä, sa-
namuotoa, rakennetta sekä käsitteiden määritelmiä on voitu täsmentää kansallisella ta-
solla365. Valtiovarainministeriö on pitänyt tärkeänä myös Verohallinnon ohjeita direktii-
viin perustuvien säännösten, erityisesti tunnusmerkkien noudattamiseen, ennakoitavuu-
den ja verovelvollisten oikeusturvan takaamiseksi366. Näiden seurauksena esimerkiksi 
tunnusmerkkien soveltamisesta syntyvää epävarmuutta voidaan ehkäistä kansallisella 
lainsäädännöllä. Tarkemmin määritellyt tunnusmerkit edesauttavat raportointivelvollisen 
veroseuraamusten ennustettavuutta ja oikeusvarmuuden toteutumista, mikä puolestaan 
voi vähentää yliraportointia ja näin sekä raportointivelvollisten, että veroviranomaisten 
työtaakkaa. 
 
Sanktioiden tarkoituksena olisi toimia aggressiivista verosuunnittelua ennaltaehkäise-
vänä367. Yhtenä syynä yliraportointiin on kuitenkin esitetty raportointivelvollisuuden lai-
minlyönnistä koituvat sanktiot. Tunnusmerkkien epämääräisyys voisi johtaa yliraportoin-
tiin, koska välittäjät ja yritykset haluavat varmistua siitä, etteivät joudu syytetyksi aggres-
siivisesta verosuunnittelusta ja joudu maksamaan korkeita sakkoja raportoimatta jää-
neestä järjestelystä368. Mikäli tunnusmerkkien määrittelyä on täsmennetty kansallisella 
tasolla, ei raportointivelvollisilla ole tarvetta yliraportointiin välttääkseen varmuudella 
sanktiot. Toisaalta sanktioiden suuruudellakin voi olla vaikutus ”varman päälle” rapor-
tointiin. Kevyemmät seuraamukset johtavat luonnollisesti helpommin raportointivelvol-
lisuuden laiminlyömiseen, kun taas liialliset rangaistukset johtavat järjestelyjen ylirapor-
tointiin369. Jäsenvaltioilla on ollut direktiivin sallimissa rajoissa mahdollisuus säätää oi-
keasuhtaiset seuraamukset raportointivelvollisuuden laiminlyönnistä (Direktiivi 
2018/822: Esipuhe kohta 15). Tässäkin kohdassa on siis ollut mahdollisuus kansallisella 
tasolla vaikuttaa raportointivelvollisten kustannuksiin suhteessa aggressiivisten vero-
suunnittelukeinoista saataviin hyötyihin. Toisaalta direktiivin väljä sanktioita koskeva 
säädös on johtanut siihen, että jäsenmaiden sanktiot voivat poiketa paljokin toisistaan370.  
 
 
364 HE 69/2019 vp: 5 
365 HE 69/2019 vp: 17 
366 VaVM 19/2019 vp: 9 
367 Hemels 2018: 109 
368 International Tax Review 2018a 
369 PwC Global Tax Policy, PwC EU Direct Tax Group & PwC ITS 2018: 61 
370 Laine 2019 
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Useammassa lähteessä on kannettu huolta siitä, että ilmoitettavien järjestelyjen tulva han-
kaloittaa taas niiden järjestelyn tunnistamista, joihin tulisi todellisuudessa puuttua371. 
Tämä aiheuttaa haasteensa niin läpinäkyvyyden toteutuvuudelle kuin ennakoitavuuden-
kin tavoitteelle. Tietojenvaihtoa voidaan pitää tehokkaana ja tarkoituksenmukaisena vain, 
jos käytössä on sellaisia IT-työkaluja ja työvoimaa, joiden avulla suurien tietomassojen 
käsittely on mahdollista372. Ensinnäkin mikäli yliraportointia saadaan kansallisella tasolla 
kohdistettua vain niihin järjestelyihin, joita on tarkoituksenmukaista raportoida, tämä tie-
tojen tulva pienentyy. Toisaalta tietojärjestelmien kehittäminen ensimmäisten raportoin-
tikertojen jälkeen tulee loppupeleissä ratkaisemaan, kuinka hyvin ja nopeasti oikeasti ag-
gressiivisia verosuunnittelukeinoja sisältävät järjestelyt löydetään tietomassan seasta.  
 
On kiistämättä selvää, että DAC6 tulee muuttamaan kansainvälisen verotuksen pelikent-
tää ja muutostoimenpiteistä tulee syntymään lisää kustannuksia ja hallinnollista taakkaa 
sekä raportointivelvollisille, että veroviranomaisille. Raportointivelvollisista ensi sijassa 
välittäjät joutuvat suuren työtaakan alla, sillä pääsääntöisesti raportointi tulee tapahtu-
maan välittäjien toimesta. Esimerkiksi henkilökunnan kouluttaminen ja tietojärjestelmien 
mukauttaminen tarpeisiin aiheuttavat omat haasteensa kansallisen tason implementoin-
nista riippumatta. Toisaalta raportointivelvollisen määräytyminen aiheuttaa myös omat 
haasteensa ainakin tapauksissa, joissa raportointivelvollisia on useammassa eri maassa. 
Lisäksi DAC6:n antama mahdollisuus laajentaa vastaavanlaiset raportointitoimet myös 
kansallisiin järjestelyihin tulee myös lisäämään työtä ja hallinnollista taakkaa. Nämä 
haasteet on tunnistettu myös kansallisella tasolla373, mutta näitä ei kuitenkaan yksistään 
ole katsottu liialliseksi taakaksi raportointivelvollisten näkökulmasta. 
 
Sekä aggressiivisen verosuunnittelun estämisen ja läpinäkyvyyden tavoitteisiin pääsemi-
sen, että raportointivelvollisille koituvien kustannuksien osalta DAC6-säännösten tarken-
taminen olisi tämän tutkimuksen mukaan ollut tarpeen. Vakiintuneen oikeuskäytännön 
mukaan käyttäessään direktiiveillä saamaansa toimivaltaa, jäsenvaltioiden tulisi noudat-
taa oikeusjärjestykseen kuuluvia yleisiä oikeusperiaatteita: oikeusvarmuuden periaatetta, 
suhteellisuusperiaate sekä luottamuksensuojan periaatetta (C-271/06 Netto Supermarkt 
GmbH & Co. OHG kohta 18). DAC6 itsessään ei tunnu kuitenkaan täyttävän näitä oi-
keuskäytännön edellyttämiä kriteerejä täysin. Toisaalta kansallisen tason sääntelyllä voi-
daan korjata merkittävästikin direktiivin jättämiä ongelmakohtia, jolloin raportointivel-
vollisille koituvia kustannuksia voidaan keventää ja tavoitteisiin pääsemistä vahvistaa. 
 
371 White 2019a 
372 Hemels 2018: 210-211 
373 HE 69/2019 vp: 12 ja 16 
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DAC6:n edellyttämät lait ja asetukset astuivat voimaan vuoden 2020 alusta ja ensimmäi-
sen kerran säännöksiä sovelletaan heinäkuussa 2020 (Direktiivi 2018/822). DAC6:n vai-
kutusten lopputulos riippuukin nyt suurilta osin kansallisesta toteutuksesta ja todellisia 
seurauksia voidaan tarkastella paremmin vasta ensimmäisen raportointivelvollisuuden 
täytyttyä. Tutkimuksen rajauksessa mainitaan kriittisten lähteiden vaikuttaneen tutkimus-
aiheen tarkasteluun negatiivisten seurausten kautta. Toisinaan negatiivisten seurausten 
painotus ennen muutosta on luonnollista, toisaalta DAC6 jätti myös useamman kohdan 
tarjolle kritiikkiä varten. Tarkoituksena ei kuitenkaan ole vähätellä DAC6:n jälkeisen 
lainsäädännön positiivisia vaikutuksia. Kuinka kansallisen tason sääntely on toteuttanut 
DAC6:n edellytykset, vaikuttaa tavoitteisiin pääsemisessä ja todellisten hyötyjen toteu-
tumisessa. Jatkotutkimuksien kannalta olisikin mielekästä tarkastella tarkemmin kansal-
lisen tason säännösten toteutumista ja niiden aiheuttamia seurauksia ensimmäisten rapor-
tointitoimien jälkeen.  
 
Toisaalta jatkotutkimuksissa voisi tarkastella myös verotuksen läpinäkyvyyden toteutu-
mista ja kehittymistä tulevaisuudessa. Olemmeko loppuvaiheilla verotuksen avoimuuden 
tavoittelussa vai olemmeko vasta verotuksen avoimuuden aikakauden alkumetreillä?374 
DAC6 oli jo kuudes muutos hallinnollisen yhteistyön direktiiviin. Voidaanko näitä sään-
nöksiä pitää lopullisena, kaiken kattavana muutoksena, joka tulee tekemään lopun kai-
kille mahdollisille aggressiivisen verosuunnittelukeinoja hyödyttävien järjestelyille? Toi-
sinaan DAC6 osoittaa kiinnostusta myös digitalisoinnin merkityksestä verotoiminnassa: 
Tietojen säilyttäminen ja tietojenvaihto edellyttää tiedontalletusjärjestelmää, joka mah-
dollistaisi keskittymisen tunnusmerkeillä ilmoitettaviin järjestelyihin.375 Ehkä jatkuvassa 
muutoksessa oleva kansainvälisen verotuksen ala ja digitalisoinnin merkitys johtavat lo-
pulta direktiiviuudistukseen DAC7.  
 
 
374 Van Der Made 2018 
375 Pinard-Fabro 2018 
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